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Wykaz skrétow
Pozostate skroty

CUW - centrum ustug wspélnych

JST - jednostka samorzadu terytorialnego

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych (www.
orzeczenia.nsa.gov.pl)
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Wstep

Proponowane czytelnikowi opracowanie dotyczy samorzadowych
centrow ustug wspdlnych, a zwlaszcza prawnych aspektéw ich organiza-
¢ji i funkcjonowania. Stanowi ono odpowiedz na dawno juz dostrzezong
w praktyce, a ostatnio takze przez prawodawce, potrzebe w tym zakresie.
Znalazlo to wyraz w regulacji z czerwca 2015 roku', obejmujgcej miedzy
innymi mozliwo$¢ organizowania samorzadowych centréw ustug wspol-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Potrzeba powotywania
tego typu jednostek w odniesieniu do samorzadow terytorialnych i ich
jednostek organizacyjnych dostrzegana byla juz duzo wczesniej, zwlasz-
cza w odniesieniu do jednostek stopnia podstawowego, a wigc gmin.
Wielo$¢ zadan oraz odpowiadajgce temu zréznicowanie form dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego, idaca za tym mozliwo$¢ organizo-
wania zadan w zréznicowanych formach organizacyjno-prawnych, po-
trzeba powolywania jednostek organizacyjnych blizszych obywatelowi
i jego potrzebom, sklaniaja do poszukiwania réznych rozwigzan, pozwa-
lajacych na zapewnienie obstugi powolanych jednostek organizacyjnych
w réznych zakresach.

Stworzenie mozliwosci wspdlnej obstugi takich jednostek, jak row-
niez wspolnego zaspokajania potrzeb, nie tylko mieszkancow, ale takze
réznych samorzadowych jednostek organizacyjnych, zacheca do po-
szukiwania form najbardziej efektywnych, a przy tym angazujacych
mozliwie najmniejsze $rodki, niezbedne do zrealizowania okreslonych
zamierzen z najlepszym rezultatem. Kwestia ta zwigzana jest chociazby

1 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1045).
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z zaopatrzeniem poszczegélnych jednostek organizacyjnych samorzadu
terytorialnego, co juz wczeéniej skfanialo do podejmowania réznego ro-
dzaju préb, zmierzajacych choc¢by do dokonywania wspélnych zakupow,
np. energii elektrycznej, a takze innych ustug i towaréw niezbednych
dla zapewnienia prawidfowego funkcjonowania poszczegélnych jedno-
stek organizacyjnych, w celu wypelniania zadan zaréwno wtasnych, jak
i zleconych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Podejmowane
uprzednio przez poszczego6lne jednostki samorzadu terytorialnego dzia-
tania, gtéwnie na podstawie porozumien, spowodowaly przyjecie rozwig-
zan umozliwiajacych tworzenie centréw ustug wspolnych z wykorzysta-
niem réznych, przewidzianych prawem form wspdtdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci zas zwigzkow komunalnych.

Ta ostatnia forma wspodtdziatania wydaje si¢ by¢ szczegdlnie atrakcyjna
dla gmin i powiatéw, jako dajaca sposobnos¢ do tworzenia centréw ustug
wspoélnych i przekazywania na ich rzecz realizacji okreslonych dziatan.
Mozliwo$¢ tworzenia zwigzkéw przez podmioty najbardziej zaintereso-
wane taka forma wspoétpracy, a wigc gminy i powiaty, zostala ostatnio po-
szerzona przez prawodawce o zwigzki powiatowo-gminne’. Istniejace juz
zwigzki komunalne o bardzo zréznicowanym charakterze, posiadajg po-
tencjal pozwalajacy na stosunkowo latwe zorganizowanie centrow ustug
wspolnych przy pomocy organéw zwigzku. Dodatkowo przewidziana
przez prawodawce mozliwos¢ powolywania zwigzkéw wylacznie w celu
tworzenia centréow uslug wspolnych nie tylko rozwiata watpliwosci co
do mozliwosci tworzenia takich zwigzkdéw, ale nadto stworzyla forme za-
chety do wspdlnego organizowania zadan przez samorzady terytorialne,
co w przyszto$ci zaowocowa¢ moze rozszerzeniem zakresu zadan przeka-
zywanych do realizacji zwigzkowi.

Elastycznos¢ przepisow dotyczacych tworzenia centréw ustug wspdl-
nych oraz zakresu mozliwych do przekazania im zadan, stwarza dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego bardzo szerokie perspektywy przysztych
dziatan. Prawodawca jako jeden z podstawowych celéw, dla ktérych po-
wolywane moga by¢ centra uslug wspdlnych, wskazal mozliwos¢ pro-
wadzenia przez nie spraw o charakterze administracyjnym, a wiec ty-
powo ustugowym, w zakresie dziatan organizacyjnych, pomocniczych,
wykonywanych zaréwno w odniesieniu do organéw wykonawczych, jak
i uchwatodawczych, jak réwniez do obstugi poszczegolnych jednostek
organizacyjnych, miedzy innymi urzedéw, zaktadéw i jednostek budze-
towych. Celem, dla ktérego tworzone moga by¢ centra, sg réwniez spra-
wy finansowe, co ma szczegdlne znaczenie w kontekscie rozliczania przez
jednostki samorzadu terytorialnego podatkéw, zwlaszcza podatkéw po-

2 Ibidem.
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$rednich (VAT). Stwarza to mozliwos¢ nie tylko sprawniejszej, bardziej
fachowej obstugi rachunkowo-ksiegowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego i ich jednostek organizacyjnych, ale takze sprzyja mozliwosci
ujednolicenia zasad, w oparciu o ktére prowadzone s3 rozliczenia, w tym
réwniez rozliczenia z fiskusem. Utatwia to réwniez sprawowanie nadzo-
ru nad jednostkami samorzadu terytorialnego, zaréwno przez regional-
ne izby obrachunkowe, jak i organy skarbowe, co zaowocowac powinno
ujednoliceniem orzecznictwa w tym zakresie, a wigc ujednoliceniem po-
lityki stosowania prawa na obszarze catego panstwa.

Autorzy niniejszego opracowania to do$wiadczeni praktycy, rozumie-
jacy potrzeby samorzadu terytorialnego oraz mechanizm funkcjono-
wania podmiotéw prawa publicznego, zwlaszcza realizujacych zadania
w zdecentralizowanym panstwie prawa. Zaprezentowali oni szerokie
spektrum spraw, obejmujace w szczegdlnosci okreslenie celéw i skutkow
utworzenia centrow ustug wspdlnych. Scharakteryzowali réwniez ko-
rzysci plynace z utworzenia samorzadowych centréw ustug wspdlnych,
z jednoczesnym przyblizeniem zwigzanego z tym ryzyka.

Szczegodlnie szeroko potraktowano kwestie zwigzane z zakresem dzia-
tania samorzadowych centréw ustug wspdlnych. Wskazano na kryteria,
wedlug ktorych mozna przekazywa¢ zadania do realizacji przez podmio-
ty obslugujace, uwzgledniajac aspekty zwiazane z doborem przekazywa-
nych zadan. Jednocze$nie przyblizono problematyke wykonywania przez
centra zadan o charakterze administracyjnym, zwracajgc uwage na moz-
liwo$¢ $wiadczenia nie tylko ustug administracyjnych, ale takze udziela-
nia pomocy prawnej.

Przeanalizowano réwniez mozliwosci wykonywania zadan o charakte-
rze finansowym, a takze organizacyjnym. Po$rdd zadan organizacyjnych
podkreslono szanse na wspdlne zarzadzanie kadrami i pfacami oraz wyko-
nywanie czynnosci z zakresu prawa pracy, wspolng obstuge informatyczna,
razem zmierzajace do ujednolicenia stosowanych systemow, zapewniaja-
cych sp6jnos¢ ich funkcjonowania, a takze wspdlnego udzielania zamo-
wien publicznych, badz tez wykonywania pewnych tylko zadan w zakresie
udzielania zamoéwien publicznych na rzecz poszczegdlnych podmiotow.

Sporo uwagi poswiecono kwestii podmiotowej, zwigzanej z funkcjo-
nowaniem centrow ustug wspdlnych. Scharakteryzowano podmioty, kto-
re mogg by¢ obslugiwane przez centra ustug wspdlnych na wszystkich
szczeblach samorzadu terytorialnego, a takze wskazano na szczegdlne
zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem obstugi wspolnej w odniesie-
niu do instytucji kultury oraz innych, zaliczanych do sektora finanséw
publicznych oséb prawnych, tworzonych na podstawie odrebnych ustaw,
z uwzglednieniem ustawowych wylaczen, tj. przedsigbiorstw, instytutéw
badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego.
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W opracowaniu znalazl sie tez caly szereg wskazan o charakterze prak-
tycznym, dotyczacych etapu podejmowania decyzji o powolaniu centréw
ustug wspdlnych, jak réwniez decyzji o zakresie przekazanej wspdlnej
obstugi, jej zasiegu terytorialnym itd. Szczegélnie przydatne dla prakty-
kow sa rowniez elementy proceduralne, dotyczace utworzenia centrow
uslug wspolnych, a takze ewentualnego ,przeksztalcenia” istniejacych
jednostek organizacyjnych, wykonujacych zadania dla innych jednostek
organizacyjnych w centrach ustug wspdlnych.

Odrebny rozdzial (Rozdziat 6) poswiecono mozliwosci organizowa-
nia centréw ustug wspolnych w ramach form wspoétdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego. Rozwazaniami obje¢to nie tylko mozliwos¢
tworzenia zwigzkow, badz przekazywania na rzecz istniejacych zwigzkow
zadan w zakresie organizowania centréw ustug wspoélnych, ale takze wy-
konywanie tych zadan w zakresie organizowania centréw ustug wspol-
nych, w drodze porozumien pomiedzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego.

Zagadnieniem wymagajacym, zdaniem Autoréw, poglebionych ana-
liz, jest kwestia aspektow organizacyjnych funkcjonowania samorzado-
wych centréw ustug wspélnych. W szczegolnosci dotyczy to okresle-
nia odpowiedzialnosci kierownikéw jednostek obstugujacych w relacji
do odpowiedzialnosci kierownikéw jednostek obstugiwanych, a takze
doprecyzowanie zagadnien, takich jak: obowigzki i prawa CUW w za-
kresie rachunkowosci, zakres obowigzkow gltéwnych ksiegowych, a takze
ich odpowiedzialno$ci w $wietle ustawy o finansach publicznych, i wiele
innych, dotyczacych zobowigzan publicznoprawnych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem obowigzkéw w zakresie VAT. Kwestie te s szczegdlnie
doniosle z uwagi na lini¢ orzecznicza, przyjeta przez sadownictwo ad-
ministracyjne oraz orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej, ktore rozstrzygnely watpliwosci dotyczace statusu podatkowe-
go jednostek budzetowych. Wszelkie implikacje, wynikajace z ustalenia
jednolitej linii orzeczniczej w tym zakresie, znalazly odzwierciedlenie
w obszernym opracowaniu dotyczacym czynnosci powierzonych CUW
na gruncie regulacji VAT, a takze w okresleniu odpowiedzialnosci kie-
rownikow jednostek obstugiwanych w kontekscie odpowiedzialnosci kie-
rownikéw jednostek obstugujacych, wykonujacych funkcje CUW.

Zmiany wprowadzone w zakresie prawa zamowien publicznych
uwzglednione zostaly w jednym z ostatnich rozdzialéw, poswieconych
w catosci funkcjonowaniu samorzadowych centréow ustug wspolnych
w kontekscie znowelizowanej ustawy — Prawo zamoéwien publicznych.
Odrebnie scharakteryzowano mozliwo$¢ wykonywania zadan z zakresu
zamowien publicznych bezposrednio przez centrum ustug wspdlnych
oraz czynnosci polegajacych na wykonywaniu pomocniczych dzialan
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zakupowych, w szczegdlnosci takich, jak przygotowanie postepowan
o udzielenie zamowien, ich przeprowadzenie w imieniu i na rzecz zama-
wiajacego, doradztwo dotyczace przeprowadzania i planowania postepo-
wan o udzielenie zamoéwien itd.

Autorzy opracowania dostrzegli potrzebe uwzglednienia w rozwa-
zaniach faktu istnienia takich form wspdtdziatania w zakresie obstugi
wspolnej, jak zespoly obstugi ekonomiczno-administracyjnej czy centra
administracyjne. W opracowaniu dokonano nie tylko oceny poszcze-
gblnych form, ale takze wskazano na mozliwosci ich ,,przeksztalcenia”
w centra ustug wspolnych w konsekwencji przyjecia nowych rozwiazan.
Przewidziano mozliwos¢ faczenia juz istniejacych jednostek z tworzony-
mi centrami ustug wspolnych, dostosowania ich do nowych rozwigzan
prawnych, a takze likwidacji tych instytucji wobec przejecia ich zadan
przez CUW.

Opracowanie ma zatem charakter kompleksowy. Podkredli¢ jednak
nalezy, Ze ma takze charakter pionierski z racji tego, ze powstato w mo-
mencie istnienia niszy — braku innych opracowan tego typu, jak row-
niez orzecznictwa, tak sagdowo-administracyjnego, jak i organéw nad-
zorczych. Wobec powyzszego nie mozna wykluczy¢, ze co do zagadnien
szczegdlowych, w praktyce przyjete zostang rozwigzania odbiegajace
od wskazanych w niniejszym opracowaniu.

prof. UAM dr hab. Krystian M. Ziemski
dr Iwona M. Wieczorek
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Rozdziat 1

Cele tworzenia
samorzadowych centrow
ustug wspolnych

Maciej Kietbus

Wprowadzenie

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

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

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

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

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

Instytucja samorzadowych centréow ustug wspdlnych ma przy tym
charakter dobrowolny, za$ decyzja o ich utworzeniu jest autonomicz-
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Rozdziat 1. Cele tworzenia samorzadowych centréw ustug...

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Inne korzysci zwigzane z utworzeniem
samorzadowych centrow ustug wspolnych

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

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

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

2) wspolne zakupy towaréw i ustug;

3) poprawe wykorzystania potencjalu kadrowego i infrastrukturalnego;

4) prace zespolowa i koniecznos¢ wspotpracy roznych podmiotow;

5) synchronizacje pracy, odpowiedni podzial rél i obowiazkows;

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

7) motywacje obnizenia kosztéw prowadzonej dziatalnosci;

8) motywacje zwigkszenia efektywnosci i konkurencyjnosci.

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

Ryzyka zwigzane z utworzeniem
samorzadowych centrow ustug wspolnych

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

7 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego Nr NK-1.4131.32.2016.AHor z dnia
24 lutego 2016 r., rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego
z dnia 5 maja 2016 r. (Dz. Urz. Woj. Kuj. poz. 1578), jak réwniez rozstrzygniecie nad-
zorcze Wojewody Slaskiego Nr NPI1.4131.1.337.2016 z dnia 9 czerwca 2016 r.
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nie s kwestionowane przez organy nadzoru i bez zastrzezen publikuje sie
je w wojewodzkich dziennikach urzedowych (szerzej na ten temat w roz-
dziale 5, w punkcie 5.2.7.). Takze w najnowszym pi$miennictwie spotkac
mozna rozbiezne poglady w tym zakresie®.

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

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

Zdaniem tego Autora wymieni¢ mozna nastepujace zagrozenia’:

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

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

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

9 W. Lachiewicz, Jakie sq zagroZenia i niebezpieczenstwa (ryzyka) zwigzane z wdroze-
niem wspdélnej samorzgdowej obstugi ustug?, SIP Legalis.
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10
11

3)

4)

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

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

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

1)

2)

4)
5)

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

obawa przed zmianami;

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

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

Ibidem.

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

6) potencjalne konsekwencje polityczne — obawy decydentow;

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

8) niska kultura organizacyjna.

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

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

Podsumowanie

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



http://dx.doi.org/10.18778/8088-287-4.03

Rozdziat 2
Centra ustug wspolnych
w administracji rzagdowej

Maciej Kietbus

2.1. Wprowadzenie

Instytucja szeroko rozumianych centréw ustug wspolnych nie jest ideg
nowa w polskim systemie administracji publicznej. Tego typu struktury
z powodzeniem od wielu lat funkcjonuja w réznych obszarach admini-
stracji rzadowej. Analizujac mozliwos$¢ organizacji samorzadowego cen-
trum ustug wspoélnych w danej jednostce samorzadu terytorialnego, war-
to zapozna¢ sie z informacjami dotyczacymi rzadowych centréw ustug
wspolnych. Czes¢ rozwigzan prawnych, wykorzystanych w ich przypad-
ku - zwlaszcza w kontekscie okreslenia przedmiotu dziatalno$ci - moze
okaza¢ si¢ inspirujaca w realiach samorzadowych.
Jako przyklady centréw ustug wspolnych w administracji rzadowej
mozna wskazac:
1) Centrum Ustug Wspdlnych, dzialajace przy Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw;
2) Wojskowe Oddzialy Gospodarcze, utworzone w resorcie obrony
narodowe;j.

2.2. Centrum Ustug Wspolnych, dziatajace
przy Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
Centrum Ustug Wspdlnych przy Kancelarii Prezesa Rady Ministréw [da-

lej: CUW KPRM] dziata jako instytucja gospodarki budzetowej, podlegta
bezposrednio Szefowi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
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Podstawa prawng dzialania CUW KPRM jest:

1.

Zarzadzenia Nr 16 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia
22 pazdziernika 2010 r. w sprawie utworzenia instytucji gospodarki
budzetowej Centrum Ustug Wspdlnych przez przeksztalcenie go-
spodarstwa pomocniczego oraz nadania statutu, ze zmianamij;
Zarzadzenia Nr 10 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 lutego
2014 r. w sprawie wskazania centralnego zamawiajacego do przy-
gotowywania i przeprowadzania postgpowan o udzielenie zmo-
wienia publicznego, udzielania zamoéwien oraz zawierania
uméw ramowych na potrzeby jednostek administracji rzagdowej,
ze zmianami.

Podstawowym celem funkcjonowania CUW KPRM jest swiadczenie
»uslug wsparcia” na rzecz Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz zarzg-
dzanie powierzonym majatkiem Skarbu Panstwa.

W tym zakresie, zgodnie ze statutem CUW KPRM, przedmiotem jego
dziatalnosci sg:

1)

a)
b)

c)

d)
e)
f)

g

2)

3)

ustugi, dostawy, roboty budowlane na rzecz Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw w celu zapewnienia realizacji zadan publicznych
przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow, w zakresie:

zarza}du, gospodarowania i administrowania mieniem;
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych oséb zajmujacych kierow-
nicze stanowiska panstwowe, oraz innych uprawnionych oséb;
zapewnienia bazy szkoleniowo-konferencyjnej dla Rzadu oraz
administracji rzadowej, a w zakresie niewykorzystanym na cele
szkoleniowo-konferencyjne $wiadczenie ustug wypoczynkowych
z tym, ze ustugi szkoleniowo-konferencyjne stanowi¢ beda domi-
nujacy w przedziale roku budzetowego zakres dzialania;

inwestycji i remontow;

zamOwien publicznych;

wydawnictw i poligrafii, w tym druku, dystrybucji i sprzedazy
dziennikéw urzedowych;

obstugi administracyjnej, gospodarczej i technicznej, w tym ad-
ministrowania systemem i siecig teleinformatyczna, w tym stuzaca
do przetwarzania informacji niejawnych.

finansowanie lub dofinansowanie $rodkéw trwatych w budowie,
zakupu $rodkow trwatych oraz remontow;

prowadzenie wspolnych lub centralnych zaméwien publicznych
zgodnie z przepisami P.z.p., jak réwniez $wiadczenie ustug wspol-
nych, wynikajacych z tych zamdwien.

Jednoczesnie CUW KPRM moze prowadzi¢ dziatalno$é, w zakresie
okreslonym w pkt 1, na rzecz podmiotéw innych niz Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw, co stanowi jego dziatalno$¢ dodatkowa.
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Przenoszac powyzszy zakres zadan CUW KRPM na grunt jednostek
samorzadu terytorialnego stwierdzi¢ nalezy, iz wszystkie ww. obsza-
ry - z wyjatkiem zaspokajania potrzeb mieszkaniowych i finansowania
srodkow trwatych — moga stac si¢ przedmiotem dziatalnosci samorzado-
wych centréw ustug wspdlnych.

CUW KRPM pelni takze funkcje centralnego zamawiajacego w rozu-
mieniu art. 15a P.z.p. Przepis ten stanowi, iz centralny zamawiajacy moze:

1) przygotowywac i przeprowadza¢ postgpowania o udzielenie zamo-

wienia;

2) udziela¢ zamébwien;

3) zawiera¢ umowy ramowe;

- na potrzeby zamawiajacych z administracji rzadowej, jezeli zamo-
wienie jest zwigzane z dziatalno$cig wigcej niz jednego zamawiajacego.

W konsekwencji zamawiajacy z administracji rzadowej moga udziela¢
zamOwien na podstawie umowy ramowej, zawartej przez centralnego za-
mawiajacego, jezeli umowa ramowa to przewiduje.

Podkredli¢ nalezy, iz na skutek wejscia w zycie ustawy z dnia
22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych
oraz niektérych innych ustaw, instytucja centralnego zamawiajacego,
z powodzeniem wykorzystywana przez CUW KPRM, bedzie mogta by¢
wykorzystywana réwniez przez podmioty samorzadowe. Szersze roz-
wazania na temat mozliwosci funkcjonowania samorzadowych centréw
ustug wspoélnych w kontekscie w kontekscie nowelizacji P.z.p. przedsta-
wiono w rozdziale 8.

Inspiracja dla jednostek samorzadu terytorialnego, zamierzajacych
utworzy¢ samorzadowe centrum ustug wspdlnych - zwlaszcza tych po-
siadajacych wigkszg ilos¢ jednostek organizacyjnych, ktére majg by¢ ob-
jete wspolng obstuga — moze by¢ takze struktura organizacyjna CUW
KPRM, a w szczegolnosci niektdre wydzialy i wyodrebnione samodzielne
zespoly. Wsrdd nich wymieni¢ nalezy:

1) Wydzial Administracyjno-Gospodarczy,

2) Wydzial Administrowania Siedziba Kancelarii,

3) Wydzial Bezpieczenstwa i Teletechniki,

4) Wydzial Finansowo-Ksiegowy,

5) Wydzial Informatyki,

6) Wydzial Inwestycyjno-Techniczny,

7) Wydzial Obstugi Transportowej,

8) Wydzial Projektéw Informatycznych,

9) Wydzial Wydawnictw,

10) Wydzial Zamoéwien Publicznych,

11) Zespdt Ewidencji,

12) Zespodl Planowania i Analiz.
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2.3. Wojskowe Oddziaty Gospodarcze

Innym przykladem instytucji zblizonej do samorzadowych centréw ustug
wspolnych sa wojskowe oddzialy gospodarcze [dalej: WOG], funkcjonu-
jace w resorcie obrony narodowe;j. Takze w tym przypadku ich struktura,
zakres zadan oraz powigzania z jednostkami obstugujacymi moga oka-
za¢ sie inspirujace w kontekscie tworzenia koncepcji organizacji CUW
w danej jednostce samorzadu terytorialnego.

WOG definiowane sg jako specjalistyczne jednostki, bedace dysponen-
tami srodkéw budzetu trzeciego stopnia, utworzonymi w celu realizacji
zadan finansowo-gospodarczych na rzecz jednostek wojskowych, stacjo-
nujacych na obszarze jednego lub kilku garnizonéw'. Tym samym WOG,
podobnie jak CUW, petnig funkcje ustugowe (funkcje wsparcia) na rzecz
innych jednostek organizacyjnych. Podkresli¢ jednakze nalezy, iz WOG
posiadaja status dysponenta srodkéw budzetowych trzeciego stopnia (ja-
kiego nie maja jednostki obstugiwane), a $rodki publiczne wydatkowane
s3 na podstawie ich planu finansowego. Tymczasem w przypadku CUW
plany finansowe posiadaja co do zasady wszystkie jednostki obstugiwa-
ne, za$ wspolna obstuga, §wiadczona przez WOG, nie moze obejmowac
dysponowania $rodkami publicznymi oraz zaciggania zobowigzan, spo-
rzadzania i zatwierdzania planu finansowego oraz przeniesien wydatkow
w tym planie.

Gléwnym celem utworzenia WOG jest ,,odcigzenie dowddcow jedno-
stek od zadan finansowo-gospodarczych umozliwiajgc im skupienie wysit-
ku na szkoleniu i przygotowaniu do realizacji zadan™*. Z odpowiednimi
modyfikacjami cel ten mozna odnie$¢ do samorzadowych centréw ustug
wspdlnych, ktérych gléwnym zadaniem ma by¢ odcigzenie kierownikow
jednostek obstugiwanych od okreslonych zadan pomocniczych (w tym
zadan finansowo-gospodarczych), umozliwiajac im skupienie wysitku
na realizacji zadan podstawowych (gtéwnych), przypisanych danej jed-
nostce i zwiazanych z realizacja przez nig okreslonych zadan na rzecz
mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Jednoczesnie wskazuje sie, iz jednostka wojskowa (w przypadku samo-
rzadowych CUW - jednostka obstugiwana) powinna otrzymac wszelkie
zabezpieczenie, zgodnie ze zlozonym zapotrzebowaniem, planami i na-
liczeniami w wymaganej ilosci, jakosci, na czas i w okreslonym miejscu.

1 Wojskowe Oddziaty Gospodarcze. Podstawowe zasady funkcjonowania, dostepne
na stronach internetowych Sztabu Generalnego Wojska Polskiego: http://sgwp.
wp.mil.pl/plik/file/informacje/wogi.pdf [30.06.2016].

2 Ibidem.
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Sposréd zadan WOG, ktére moglyby odpowiednio znalez¢ zastoso-
wanie do samorzadowych CUW, wskaza¢ nalezy na zadania w zakresie:

1)
2)
3)

4)
5)
6)
7)
8)
9)

zabezpieczenia materialowego;

zabezpieczenia technicznego;

zabezpieczenia finansowego (wraz z realizacjg zamdéwien publicz-
nych);

infrastruktury wraz z zabezpieczeniem ppoz.;

zabezpieczenia sprzetu facznosci i informatyki;

ochrony i obrony obiektow;

obstugi administracyjno-biurowej;

bezpieczenstwa i higieny pracy;

zabezpieczenia transportowego;

10) obstugi prawne;.
Jednoczesnie WOG realizujg zakupy:

1)
2)

3)
4)

a)
b)

$rodkéw bhp i czystosci;

materialéw eksploatacyjnych do sprzetu biurowego i powszechne-
go uzytku;

niektorych materiatéw eksploatacyjnych i czesci do zabezpieczenia
drobnych napraw sprzetu technicznego;

wybranych ustug outsourcingowych, takich jak np.:

serwis sprzetu;

zabezpieczenie transportu osobowego;

c) zaopatrywanie w paliwa;
d) dostarczanie mediow;

e) ochrona obiektow;

f) obstuga prawna;

g)

sprzatanie i utrzymanie obiektow.

W realizacji zadan przez WOG na rzecz jednostek obstugiwanych nie-
zwykle istotng role odgrywa wiasciwa wspdtpraca pomigdzy tymi podmio-
tami, w szczegdlnoéci w procesie planowania rzeczowego i finansowego.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na zastosowang w tym zakresie proce-
dure tworzenia WOG. Pierwszym krokiem bylo powotanie w 2005 roku
zespotu do opracowania ,,koncepcji oddzielenia w wojskowych jednost-

kach

budzetowych funkcji finansowo-gospodarczych od operacyjno-

-szkoleniowych™. Analogiczny schemat dzialania rekomendowany jest
w przypadku organizacji samorzagdowych Centréw Ustug Wspélnych,
w przypadku ktorych na szczeblu poszczegélnych jednostek samorzadu
terytorialnego powinny zosta¢ utworzone zespoly do spraw utworzenia
CUW (szerzej na ten temat wrozdziale 5, w punkcie 5.2.5.).

3 Cf A. Borucka, Funkcjonowanie wojskowych oddziatéw gospodarczych w nowym sys-
temie logistycznym Sit Zbrojnych, ,Logistyka” 2013, nr 6, s. 39.



36

Maciej Kietbus

W dalszej kolejnosci resort obrony narodowej zdecydowat si¢ na uru-
chomienie programu pilotazowego, obejmujacego jednostki organizacyj-
ne o bardzo réznym charakterze (program obejmowal cztery oddzialy
WOG, obstugujace facznie 156 jednostek i instytucji wojskowych)?, co
miato pozwoli¢ na zebranie jak najszerszych doswiadczen, ktoére w przy-
sztosci wplynelyby na ostateczng koncepcje funkcjonowania nowego sys-
temu wsparcia logistycznego. Wsréd wnioskow wynikajacych z przepro-
wadzonego programu pilotazowego wskazano:

1) odcigzenie dowddcow jednostek wojskowych od dziatalnosci fi-

nansowo-gospodarczej;

2) zoptymalizowanie wykorzystania zasobéw finansowych, osobo-
wych i infrastrukturalnych;

3) poprawe efektywnosci planowania i realizacji budzetu, dzieki pre-
cyzyjnemu okreslaniu zbiorczych potrzeb, generowanych przez za-
bezpieczane jednostki;

4) racjonalizacje systemu zatrudnienia, poprzez ograniczenie ilo$ci
stanowisk zabezpieczajacych i administracyjnych®.

Analogiczne rozwigzanie mozliwe jest w przypadku organizacji samo-
rzadowych centrow ustug wspdlnych. W tym wypadku swoisty ,,pilotaz”
moze polega¢ na etapowaniu calej procedury tworzenia CUW i objeciu
nig w pierwszym okresie wybranych jednostek organizacyjnych lub ogra-
niczenia zakresu przedmiotowego dzialania CUW wylacznie do wybra-
nych zadan pomocniczych. W oparciu o tak zebrane doswiadczenia moz-
liwym jest w przysztosci modyfikowanie zakresu dziatania CUW poprzez
objecie wspdlng obslugg kolejnych jednostek organizacyjnych lub po-
przez poszerzenie zakresu przedmiotowego dzialalnosci. W przypadku
wigkszych jednostek samorzadu terytorialnego - takze utworzenie pilo-
tazowego CUW, jedynie na czgsci terytorium danej jednostki, a nastep-
nie, w oparciu o zgromadzone doswiadczenia, powielenie zmodyfikowa-
nego modelu dzialania na inne CUW (szerzej na ten temat w rozdziale 5,
w punkcie 5.2.3.3.).

Po zakonczeniu programu pilotazowego podjeto decyzje o wdrozeniu
terytorialnego systemu zabezpieczenia funkcjonowania wojsk w gar-
nizonach, opartego na WOG. Ustalenie konkretnej lokalizacji WOG
zostalo poprzedzone wszechstronng analizag w zakresie operacyjnym,

4 Ibidem.

5 Jak wskazuje A. Borucka, w wyniku wprowadzenia pilotazu proporcja ,,pracowni-
kéw” obstugujacych do ,,pracownikdéw” obstugiwanych wyniosta 1:8 - poprzednio
1:3,5 (A. Borucka, Funkcjonowanie wojskowych oddziatéw gospodarczych w nowym
systemie logistycznym Sit Zbrojnych, ,Logistyka” 2013, nr 6, s. 41).
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finansowym oraz infrastrukturalnym®. Takze ten etap winien zosta¢
odpowiednio zastosowany w przypadku organizacji CUW. W poszcze-
gblnych jednostkach samorzadu terytorialnego o ostatecznym wyborze
modelu funkcjonowania CUW decydowa¢ bowiem beda podobne czyn-
niki, w tym aspekty infrastrukturalne czy logistyczne (np. brak miejsca
w urzedzie miasta na ulokowanie kolejnych pracownikéow, majacych zaj-
mowac si¢ wspolng obstugg jednostek obstugiwanych).

2.4. Podsumowanie

Powyzsze uwagi dotyczace CUW KPRM oraz WOG mogga sta¢ si¢ in-
spiracja do okreslenia zakresu dzialania i procedury tworzenia samorza-
dowych centréw ustug wspolnych. Nawet jezeli na poczatkowym etapie
organy stanowigce JST planuja ograniczy¢ sie¢ do wybranych zadan po-
wierzonych na rzecz CUW warto rozwazy¢ w przysztosci dalsze posze-
rzanie zakresu jego dzialalnosci o nowe obszary.

6 Ibidem.
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Rozdziat 3

Zakres dziatania
samorzadowych centrow
ustug wspolnych

Mateusz Karciarz

3.1. Wprowadzenie

Zapewnienie przez JST wspolnej obstugi samorzadowym jednostkom
organizacyjnym zaliczanym do sektora finanséw publicznych, samorza-
dowym instytucjom kultury lub innym zaliczanym do sektora finanséw
publicznych samorzadowym osobom prawnym, utworzonym na pod-
stawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych (z wy-
faczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawczych, bankéw i spétek
prawa handlowego), a wiec jednostkom okreslonym przez ustawodawce
w art. 10a u.s.g. (odpowiednio w art. 6a u.s.p. i art. 8c u.s.w.), moze odby-
wac sie w szczegolnosci w zakresie:

1) spraw administracyjnych;

2) spraw finansowych;

3) spraw organizacyjnych.

Nalezy jednak przy tym wyraznie zaznaczy¢, ze zapewnienie wspol-
nej obstugi ww. jednostkom obstugiwanym moze odbywac si¢ wylacznie
w zakresie zadan o charakterze wspierajacym (pomocniczym) w stosun-
ku do dzialalno$ci podstawowej (gtéwnej) tychze podmiotéw. Innymi
stowy, ustugi przekazywane do realizacji na rzecz CUW nie moga wply-
wa¢ (i nie wplywaja) na zakres podstawowej dziatalnosci jednostek ob-
stugiwanych, dlatego tez nie mozna w ten sposob przekazac zadan o cha-
rakterze podstawowym. Tym samym niedopuszczalne jest przeniesienie
do jednostki obstugujacej zadan jednostki obstugiwanej o charakterze
podstawowym, takich jak np. utrzymanie czystosci i porzadku na te-
renie gminy, administrowanie komunalnymi lokalami mieszkalnymi
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i uzytkowymi czy $wiadczenie ustug transportowych w zakresie publicz-
nego transportu zbiorowego. Zadania te nie majg bowiem ani charakteru
»wspolnego” dla wybranej grupy jednostek obstugiwanych, ani tez nie sa
zadaniami o charakterze wspierajacym. Analizowane przepisy samorza-
dowych ustaw ustrojowych w zakresie wspolnej obstugi nie wykluczaja
jednak mozliwosci przekazania zadan o charakterze podstawowym w in-
nym trybie, np. na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g.".

Jednoczes$nie wskazaé nalezy, ze postugujac si¢ zwrotem ,w szcze-
golnosci”, ustawodawca jednoznacznie i wyraznie zdecydowal sie
na stworzenie otwartego katalogu zadan, ktére moga zostac przekazane
do realizacji jednostce obslugujacej. W pismiennictwie podkresla sie,
ze przez uzycie sformulowania ,w szczegdlnosci” ustawodawca decy-
duje si¢ na wskazanie przykladowego i otwartego (a nie zamknietego,
zupelnego) katalogu®. Rowniez sady administracyjne w swoich orzecze-
niach w ten sam sposo6b interpretuja uzycie ww. zwrotu®. Potwierdzenie
tego znalez¢ mozna takze w uzasadnieniu do projektu ustawy, na pod-
stawie ktorego ostatecznie wprowadzono do samorzadowych ustaw
ustrojowych zapisy dotyczace powolywania i funkcjonowania samorza-
dowych centrow ustug wspolnych. W uzasadnieniu tym projektodawcy
wskazali, ze ,,postuzenie si¢ przez ustawodawce zwrotem »w szczegdlno-
Sci« oznacza, zZe jednostki samorzgdu terytorialnego oraz samorzgdowe
osoby prawne bedg w zaleznosci od swoich potrzeb w sposéb swobodny
dostosowywaly zakres wspélnej obstugi. Ponadto ww. regulacja z uwagi
na przyktadowy katalog spraw moggcych zosta¢ objetych wspélng obstugg
bedzie odpowiadata na nowe zjawiska w funkcjonowaniu administracji
samorzgdowej oraz rozwigzania techniczne™. Dzigki takiemu sposobo-
wi skonstruowania ww. przepisu, jednostki samorzadu terytorialnego
majg mozliwo$¢ elastycznego dostosowania instytucji samorzadowego
centrum ustug wspdlnych do wlasnych warunkéw i potrzeb lokalnych.

1 Vide: K. Ziemski, Mozliwos¢ przekazywania dziatan wykonawczych przez rade gminy,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 209 i nast.

2 M. Zielinski, Komentarz do §153, [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do za-
sad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 289-290; G. Wierczynski, Komentarz
do §153, [w:] G. Wierczynski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Ko-
mentarz, Warszawa 2009, SIP Lex.

3 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 maja 2002 r., sygn. OPS
3/02, CBOSA.

4 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw, druk nr 2656 Sejmu RP VIl ka-
dencji, s. 5, dostepny w archiwum VIl kadencji na stronach internetowych Sejmu
RP: www.sejm.gov.pl.
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Organ stanowigcy JST podejmujac uchwale musi jednak mie¢ na uwa-
dze fakt, iz w przypadku przekazania niektérych zadan o charakterze
pomocniczym w stosunku do podstawowej dziatalnosci podmiotéw
obslugiwanych, nalezy uwzgledni¢ réwniez przepisy szczegdlne, ktore
moga regulowa¢ odrebny tryb ich przekazania, np. w zakresie prze-
prowadzania wspdlnych zaméwien publicznych (szczegétowa analiza
funkcjonowania samorzadowych centréw ustug wspélnych w kontek-
$cie prowadzenia wspdlnych zamoéwien publicznych przedstawiona zo-
stala w rozdziale 8).

Tym samym, wskazanie przez ustawodawce w art. 10a u.s.g. (odpo-
wiednio w art. 6a u.s.p. i art. 8c u.s.w.), iz JST moze zapewni¢ wspdlng
obstuge, w szczegdlnosci administracyjng, finansows i organizacyjna,
wymienionym w tym przepisie, wybranym jednostkom obslugiwa-
nym, oznacza, ze owa wspolna obstuga moze dotyczy¢ réwniez zadan
o charakterze innym niz w tych przepisach wymienione. Wazne jest je-
dynie, aby zadania te, tak jak juz zostalo udowodnione, mialy charak-
ter wspierajacy w stosunku do dziatalnosci podstawowej podmiotéw
obstugiwanych.

Nalezy réwniez wyjasni¢, ze powyzsze przykladowe dookreslenie,
dokonane przez ustawodawce, nie obliguje JST do wyboru w ramach
wspdlnej obstugi jednej z kategorii tych ustug (tj. ustug o charakterze
administracyjnym, finansowym lub organizacyjnym). Dopuszczalne jest
bowiem réwniez przekazanie CUW wspdlnej obstugi z zakresu ustug in-
nych niz wyzej wymienione.

Kwestig szczegolnie istotng jest rowniez zaznaczenie, ze organ stano-
wigcy JST, ktdéra decyduje sie na wprowadzenie wspdlnej obstugi w okre-
$lonym zakresie wybranych jednostek obstugiwanych, moze, w stosunku
do kazdej z tych jednostek, wskaza¢ inny zakres obstugi, réwniez w ra-
mach tego samego samorzadowego centrum ustug wspolnych. Wskutek
tego ustugi $wiadczone przez dane CUW na rzecz poszczegolnych jedno-
stek obstugiwanych nie muszg by¢ identyczne.

Decyzja organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego
o powolaniu samorzadowego centrum ustug wspélnych, podjeta w formie
uchwaty, bedzie przy tym nadzorowana przez organy nadzoru wylacznie
pod wzgledem jej zgodnosci z obecnie obowigzujacymi przepisami pra-
wa, stosownie do art. 85 u.s.g., art. 77 w.s.p. i art. 79 u.s.w. Niedopusz-
czalne jest zatem prowadzenie nadzoru nad ta uchwalg pod wzgledem
innych kryteriéw, np. celowosci czy gospodarnosci.

Jednoczesnie nalezy w tym miejscu wskazac, ze realizacja zadan z za-
kresu wspdlnej obstugi ma charakter rozlaczny, co oznacza, ze w przy-
padku realizacji okreslonych (konkretnych) zadan przez samorzadowe
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centrum ustug wspolnych, niedopuszczalne jest ich samodzielne wyko-
nywanie przez jednostki obstugiwane, czy tez przez inne CUW. Dzialanie
tych jednostek bedzie w takim przypadku pozbawione podstaw prawnych.

3.2. Wielos¢ centrow ustug wspolnych

na obszarze jednej JST

Przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych, regulujace kwestie two-
rzenia samorzadowych centréw ustug wspélnych (art. 10a-10d u.s.g.,
art. 6a—6d u.s.p. oraz art. 8c-8f u.s.w.), nie normuja szczegétowych kwe-
stii dotyczacych ich ksztaltu i szczegdtowej procedury ich tworzenia.
Tym samym dopuszczalne jest powolanie jednego lub kilku samorzado-
wych centréw ustug wspolnych na obszarze jednej JST, m.in. z uwzgled-
nieniem nastepujacych kryteriow:

1) kryterium zadan przekazanych do realizacji przez podmioty obstu-

giwane (podmiotowe);

2) kryterium charakteru i rodzaju podmiotéw obstugiwanych (przed-

miotowe);

3) kryterium podzialu danej JST na mniejsze jednostki/obszary (geo-

graficzne).

Co istotne, w przypadku zastosowania jednego z ww. kryteriow przy
tworzeniu sieci samorzagdowych centréw ustug wspolnych, konieczne jest,
aby uchwata organu uchwalodawczego JST, o ktérej mowa wart. 10b u.s.g.,
art. 6b u.s.p. oraz art. 8d u.s.w., w sposéb wyczerpujacy i jednoznaczny
okreslala jednostki obstugiwane poprzez ich enumeratywne wymienienie.
Wynika to jednoznacznie ze sposobu sformulowania przez ustawodaw-
ce w art. 10b ust. 2 pkt 2 u.s.g. (oraz art. 6b ust. 2 pkt 2 u.s.p. i art. 8d
ust. 2 pkt 2 u.s.w.) elementéw obligatoryjnych, jakie musi zawiera¢ kazda
uchwala organu uchwatodawczego JST w przedmiocie wspdlnej obstugi,
wsrod ktdrych jest m.in. wlasnie okredlenie ,,podmiotéw obstugiwanych”.

Na temat dopuszczalnosci tworzenia kilku centréw ustug wspoélnych
na obszarze jednej jednostki samorzadu terytorialnego wypowiadato sie
réwniez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji w odpowiedzi na jed-
na z interpelacji poselskich w VII Kadencji Sejmu RP°. Réwniez w od-

5 Odpowiedz Jana Grabca - podsekretarza stanu w Ministerstwie Administracji i Cy-
fryzacji - z dnia 14 pazdziernika 2015 . na interpelacje nr 34592, dostepna jest w ar-
chiwum VIl kadencji na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl.
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powiedzi na jedna z interpelacji poselskich, zlozonych w VIII (obec-
nej) kadencji Sejmu RP, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych wskazato,
ze ,,brzmienie dodanego do ustawy o samorzgdzie gminnym art. 10b ust. 2
[odpowiednio réwniez art. 6b ust. 2 u.s.p. i art. 8d ust. 2 u.s.w. — przyp.
wlasny] sugeruje, ze gmina [odpowiednio: powiat i wojewddztwo
- przyp. wlasny] moze powotaé wiecej niz jedng jednostke obstugujgcg
jednostki organizacyjne, co moze by¢ np. zwigzane z faktem, ze wykonujg
one rézne zadania™®.

3.2.1. Kryterium zadan przekazanych do realizacji

przez podmioty obstugiwane

W art. 10a u.s.g. (odpowiednio w art. 6a u.s.p. i art. 8c u.s.w.) wskaza-
no, ze samorzadowe centra ustug wspolnych moga by¢ tworzone w ra-
mach realizacji zadan na rzecz podmiotéw obstugiwanych, w szczegél-
nosci o charakterze administracyjnym, finansowym i organizacyjnym.
Bioragc pod uwage przykladowy katalog tych zadan wskaza¢ mozna,
ze dopuszczalne jest utworzenie centréw ustug wspoélnych dla wszyst-
kich tych obszaréw aktywnosci, np. centrum ustug wspélnych, ktére
bedzie prowadzi¢ na rzecz jednostek obstugiwanych wszystkie ustugi
o charakterze administracyjnym. Dopuszczalne jest réwniez utworzenie
na terenie danej JST kilku centréw ustug wspdlnych (o charakterze ,,spe-
cjalistycznym”), kazde obejmujace swoim zakresem te same jednostki
obslugiwane, ale rownoczes$nie prowadzace innego rodzaju dziatalno$¢
o charakterze wspierajacym w stosunku do dzialalnosci podstawowej
tychze podmiotéw, np. odrebne centrum ustug wspolnych w zakresie
spraw finansowych oraz odrebne w zakresie spraw o charakterze orga-
nizacyjnym.

Praktyczne wykorzystanie instytucji centréw ustug wspolnych do-
puszczalne jest réwniez poprzez np. stworzenie jednego, specjalistyczne-
go centrum, zajmujacego si¢ obstuga finansowa wszystkich jednostek ob-
stugiwanych oraz drugiego centrum, ktérego przedmiotem $wiadczenia
ustug beda pozostate czynnosci o charakterze wspierajagcym podstawowa
dzialalnos¢ tychze jednostek (tj. administracyjna i organizacyjng) — réw-
niez wszystkich lub tylko wybranych jednostek.

6 Odpowiedz Sebastiana Chwatka - podsekretarza stanu w Ministerstwie Spraw We-
wnetrznych i Administracji - zdnia 23 maja 2016 r. na interpelacje nr 2681, dostepna
jest na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl
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3.2.2. Kryterium charakteru i rodzaju podmiotow obstugiwanych

Jak juz zostalo wskazane, JST, wykorzystujac instytucje centréw ustug
wspdlnych na swoim terenie, mogg zdecydowac si¢ na utworzenie jedne-
go wspolnego CUW dla wszystkich jednostek obstugiwanych, badz tez
moga postanowic¢ o utworzeniu kilku centréw z uwzglednieniem wybra-
nego przez siebie kryterium. Oprécz omoéwionego powyzej kryterium
zadan przekazanych do realizacji przez podmioty obslugiwane, akcep-
towalne jest rowniez utworzenie kilku centréow ustug wspolnych, biorac
pod uwage charakter i rodzaj podmiotéw obstugiwanych.

I tak, najczesciej spotykanym w praktyce podzialem z uwzglednie-
niem ww. kryterium jest tworzenie odrebnych centréw ustug wspolnych
dla szkot i placowek o$wiatowych. Dzialanie takie zwigzane jest m.in.
z faktem, iz przed dniem 1 stycznia 2016 r., a wiec przed wejsciem w zy-
cie przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych w zakresie wspolnej
obstugi (tj. art. 10a-10d u.s.g., art. 6a-6d w.s.p. oraz art. 8c-8f u.s.w.),
uprawnione bylo tworzenie odrebnych podmiotéw w zakresie wspdlnej
obstugi szkot i placowek o$wiatowych - tzw. zespoléw obstugi ekono-
miczno-administracyjnej (wigcej na ten temat w rozdziale 9).

Obecnie jednostka samorzadu terytorialnego, decydujac si¢ utworzy¢
odrebne, specjalistyczne centrum ustug wspdlnych, ktérego zadaniem
bedzie obstuga szkoét i placowek oswiatowych, bedzie miata mozliwos¢
powierzenia takiemu podmiotowi szerszego zakresu obowiazkdow, niz
to wynika ze specyfiki funkcjonowania jednostek oswiatowych (wiecej
na temat zakresu przedmiotowego dzialania centréw ustug wspdlnych
o charakterze oswiatowym w dalszej czgsci niniejszego rozdziatu).

Majac powyzsze na uwadze, wskaza¢ nalezy, ze praktyczne wykorzy-
stanie instytucji samorzadowych centréw ustug wspdlnych moze odby-
wac sie¢ m.in. poprzez utworzenie podmiotu do obstugi szkét i placowek
o$wiatowych i drugiego, odrebnego podmiotu do obstugi pozostatych
podmiotéw obstugiwanych. Oczywistym jest réwniez, ze dopuszczalne
bedzie takze utworzenie kolejnego centrum ustug wspoélnych dla wybranej
grupy podmiotéw obstugiwanych, ktére beda charakteryzowac si¢ pewna
cecha wspolna, tak jak to ma miejsce w przypadku szkét i placéwek oswia-
towych, ktorych cecha wspolng jest wlasnie ich charakter ,,o$wiatowy”.

3.2.3. Kryterium podziatu danej JST na mniejsze jednostki

(obszary)

Analizujac kwestie utworzenia na swoim terenie centrum (badz cen-
trow) ustug wspdlnych, JST moga rozwazy¢ réwniez stworzenie sieci ta-
kich centrow, biorgc pod uwage tzw. kryterium geograficzne, czyli kry-
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terium podzialu danej JST, np. na mniejsze jednostki. Tworzenie CUW
dla réznych czesci czy obszaréw danej JST nie zawsze musi jednak wig-
za¢ si¢ z jakim$ konkretnym podzialem, np. na jednostki pomocnicze.
Z praktycznego punktu widzenia utworzenie indywidualnych, samorza-
dowych centréw ustug wspolnych dla réznych obszaréw danej JST jest
jednak znacznym ulatwieniem, zwlaszcza w odniesieniu do powierzch-
niowo wiekszych JST (np. miast na prawach powiatu, wiekszych powia-
tow, czy wojewodztw). Pozwala to bowiem unikng¢ zbytniego oddalenia
jednostek obstugiwanych od CUW.

W przypadku gmin, tworzenie centréw ustug wspoélnych moze odby-
wac sie z uwzglednieniem ich podzialu na jednostki pomocnicze. Sto-
sownie do art. 5 ust. 1 u.s.g., gmina moze tworzy¢ takie jednostki pomoc-
nicze, jak solectwa, dzielnice, osiedla i inne. Jednostka pomocniczg moze
by¢ réwniez polozone na terenie gminy miasto. Tym samym, w przy-
padku wystepowania znacznej ilosci podmiotéw, w stosunku do ktérych
gmina chcialaby prowadzi¢ ich wspélng obstuge, dopuszczalne jest utwo-
rzenie kilku centréw ustug wspdlnych, odrebnych dla kazdej z jednostek
pomocniczych lub obejmujacych czes¢ z nich. Mozliwe jest rowniez takie
skonstruowanie sieci centréw, aby jedno, badz kazde z nich, obstugiwato
po kilka jednostek pomocniczych. W tym zakresie gmina ma niemalze
niczym nieskrepowana samodzielno$¢ (dowolnos¢).

Analogicznie do sytuacji w gminach, dopuszczalne jest tworzenie cen-
trow ustug wspoélnych na szczeblu powiatowym i wojewddzkim, z tym,
ze dokonuje si¢ podzialu powiatéw na gminy, a w przypadku woje-
wodztw — wlasnie na powiaty. W praktyce oznacza to, ze powiaty beda
mogly tworzy¢ kilka samodzielnych centréw ustug wspolnych dla po-
wiatowych jednostek organizacyjnych, zlokalizowanych na terenie jednej
lub kilku gmin i wchodzacych w sktad tychze powiatéw, a wojewddztwa,
o ile zajdzie taka potrzeba, w ten sam sposob beda mogly tworzy¢ centra
ustug wspdlnych, odrebnie dla wojewddzkich jednostek organizacyjnych,
zlokalizowanych na terenie jednego lub kilku powiatéw, wchodzacych
w sklad danego wojewddztwa.

Biorac pod uwage powyzsze wywody, nalezy zadac pytanie, czy do-
puszczalne jest tworzenie samorzadowych centréow ustug wspolnych
z uwzglednieniem kryterium ,geograficznego” w dowolnym ksztalcie,
innym niz wystepujace, oficjalnie podzialy. W tym zakresie najistotniej-
sza bedzie ocena przyjetego modelu podzialu danej JST pod katem jego
legalnosci. Wazne jest bowiem, ze o ile organ uchwatodawczy JST ma
szeroka i co do zasady niczym nieskrepowang mozliwo$¢ konstruowania
systemu centréw ustug wspolnych na swoim terenie, to z art. 10b ust. 2
pkt 2 u.s.g (oraz art. 6b ust. 2 pkt 2 u.s.p i art. 8d ust. 2 pkt 2 u.s.w.)
wynika, ze uchwala dotyczaca wspolnej obstugi ma okresla¢ ,,jednostki
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obstugiwane”. Uzycie przez ustawodawce sformutowania w tym ksztalcie
jednoznacznie wskazuje, ze konieczne jest enumeratywne wymienienie
tychze jednostek. Tym samym, nawet skonstruowanie przez JST ,wlasne-
go podzialu geograficznego’, jakkolwiek precyzyjnego, wymagaé bedzie
wyraznego wskazania, ktdre jednostki beda obstugiwane przez dane cen-
trum ustug wspolnych.

3.2.4. Inne kryteria

Wskazane i oméwione wyzej trzy kryteria, na podstawie ktérych JST
moga zdecydowac si¢ na utworzenie sieci wyspecjalizowanych w danym
zakresie centrow ustug wspolnych, majg charakter przyktadowy. Nalezy
przy tym pamietac, ze w wiekszosci przypadkow jedna jednostka, beda-
ca centrum ustug wspolnych, obstugiwaé bedzie w okreslonym zakresie
wszystkie jednostki obslugiwane z terenu danej JST (badz ich zdecydo-
wang wiekszosc¢). Kwestia zdecydowania sie na utworzenie wigkszej ilosci
CUW musi by¢ poprzedzona doglebng analiza, zwlaszcza pod katem fi-
nansowej oplacalnosci i efektywnosci wdrozenia takiego przedsiewziecia
w zycie. Przeprowadzenie takiej analizy jest jednym z rekomendowanych
elementéw prawidlowej procedury tworzenia samorzadowych centréow
ustug wspdlnych (wiecej na ten temat w rozdziale 5). Jednocze$nie pod-
kresla sie, ze nie ma zadnych przeszkéd pod wzgledem prawnym, aby
kryteria te byly wykorzystywane tacznie. Przykladem takich dziatan
moga by¢ nastepujace konfiguracje:

1) utworzenie w kazdej dzielnicy miasta odrgbnego centrum ustug
wspolnych w zakresie pelnej obstugi (tj. administracyjnej, finan-
sowej i organizacyjnej) szkot i placéwek oswiatowych oraz jednego
w danej gminie CUW, réwniez w zakresie pelnej obstugi dla pozo-
stalych jednostek obstugiwanych;

2) utworzenie odrgbnego centrum ustug wspdlnych w zakresie pel-
nej obstugi szkét i placéwek oswiatowych oraz po jednym centrum
ustug wspolnych we wszystkich dzielnicach miasta dla pozostatych
jednostek obstugiwanych, funkcjonujacych w zasiegu terytorial-
nym danego CUW;

3) utworzenie odrebnego centrum ustug wspolnych wylacznie w za-
kresie obstugi finansowej szkdt i placowek oswiatowych oraz ko-
lejnego CUW w zakresie pelnej obstugi dla pozostalych jednostek
obstugiwanych;

4) utworzenie specjalistycznego centrum ustug wspoélnych (np. w za-
kresie obstugi informatycznej) dla catej gminy oraz odrebnych CUW
w zakresie pozostalej obstugi w kazdej jednostce pomocniczej.
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3.3. Katalog zadan mozliwych do przekazania

w zakresie wspolnej obstugi

Zgodnie z art. 10a u.s.g., art. 6a u.s.p. oraz art. 8c u.s.w. kazda JST moze
zapewni¢ wybranym przez siebie podmiotom obstugiwanym wspdlng
obstuge, w szczegdlno$ci administracyjng, finansowg i organizacyjna. Jak
juz zostalo wskazane, ustawodawca, postugujac si¢ zwrotem ,w szcze-
golnosci’, wyraznie dal do zrozumienia, ze dopuszczalne jest rowniez
tworzenie samorzadowych centréw ustug wspoélnych w innym niz ww.
zakresie.

Jest to szczegdlnie istotne zwlaszcza w kontekscie tworzenia i funkcjo-
nowania wyspecjalizowanych centréw ustug wspolnych, np. o charakte-
rze o$wiatowym, obstugujacych wylacznie szkoly i placowki o$wiatowe.
W takim bowiem przypadku oprocz obstugi w zakresie administracyj-
nym, finansowym czy organizacyjnym, mozliwym jest, aby jednostka
obstugujaca obstugiwata wybrane szkoly i placowki o$wiatowe réwniez
w zakresie wspolnym dla nich wszystkich, ale zwigzanym ze specyfika
tych jednostek, wynikajaca z przepiséw u.s.o., na podstawie ktérych one
funkcjonuja.

Przypomnie¢ przy tym nalezy, ze powierzenie samorzagdowemu cen-
trum uslug wspdlnych realizacji okres§lonych zadan z zakresu ustug
wspdlnych pozbawia mozliwosci ich realizacji przez jednostki obstugi-
wane. Realizacja tych zadan ma bowiem charakter roztaczny, co oznacza,
ze w przypadku ich wykonywania przez jeden podmiot, Zadna inna jed-
nostka nie jest juz do tego uprawniona.

Stosownie do art. 10b ust. 2 pkt 3 u.s.g., art. 6b ust. 2 pkt 3 u.s.p. oraz
art. 8d ust. 2 pkt 3 u.s.w., zakres obowigzkow, powierzonych samorzado-
wemu centrum ustug wspolnych w ramach wspoélnej obstugi podmiotéw,
o ktérych mowa w art. 10a pkt 1 u.s.g., art. 6a pkt 1 u.s.p. oraz art. 8c pkt 1
u.s.w., jest jednym z obligatoryjnych elementéw kazdej uchwaly organu
uchwatodawczego JST w tym zakresie. Natomiast w odniesieniu do jed-
nostek obstugiwanych, o ktérych mowa w art. 10a pkt 2 i 3 u.s.g., art. 6a
pkt 213 u.s.p. oraz art. 8c pkt 2 i 3 u.s.w., zakres zadan przekazanych w ra-
mach wspdlnej obstugi okresla porozumienie, zawarte przez te podmioty
z samorzagdowym centrum ustug wspdlnych (wigcej na temat jednostek
obstugiwanych i obstugujacych w rozdziale 4, natomiast o procedurze
tworzenia samorzagdowych centréw ustug wspélnych, w tym zawieranych
porozumien, w rozdziale 5).

Tym samym zadania, nakladane na samorzadowe centra ustug wspdl-
nych, mozna podzieli¢ na nastepujace grupy/kategorie:
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1) zadania o charakterze administracyjnym;

2) zadania o charakterze finansowym;

3) zadania o charakterze organizacyjnym;

4) inne zadania;

5) zadania o charakterze szczegétowym, wynikajacym ze specyfiki

danego centrum ustug wspdlnych.

Co wazne, powyzsze zadania musza mie¢ charakter zadan wspieraja-
cych (pomocniczych) w stosunku do dziatalnosci podstawowej podmio-
tow obstugiwanych.

Konstruujgc katalog zadan, ktdre majg zosta¢ przyjete do realizacji
narzecz jednostek obstugiwanych przez centrum ustug wspélnych, nalezy
pamietad, ze samo ich ogdélnikowe wskazanie moze stwarza¢ w przyszio-
$ci wiele problemdw interpretacyjnych. Okreslenie w stosownej uchwale
organu stanowigcego JST, ze CUW bedzie prowadzi¢ wspdlng obstuge
wskazanych w tejze uchwale podmiotéw obstugiwanych wytacznie w za-
kresie zadan o charakterze organizacyjnym, uznane zostanie za niedosta-
tecznie szczegdtowe. W tak skonstruowanym i przekazanym do realizacji
przez centrum ustug katalogu zadan ciezko bedzie bowiem jednoznacz-
nie stwierdzi¢, czy znajduje si¢ w nim np. wspdlna obstuga w zakresie
informatyki czy tez zakupéw (zamoéwien publicznych). Moze to rodzi¢
nie tylko spory kompetencyjne (zaréwno o charakterze negatywnym’, jak
i pozytywnym?®) w zakresie realizacji okreslonych, niedoprecyzowanych
zadan, ale rdwniez watpliwosci co do legalnosci podejmowania okreslo-
nych zadan i wydatkowania srodkéw publicznych.

W zwigzku z powyzszym przy tworzeniu centrum ustug wspdlnych
szczegolnie istotne bedzie prawidlowe i jak najbardziej wyczerpujace
(a nawet enumeratywne) wyliczenie w uchwale organu stanowigcego
JST konkretnych zadan, ktérych to centrum si¢ podejmie. Ograniczy
to ewentualne przyszle niescistoéci interpretacyjne, ktére moglyby sie
pojawi¢ przy niezbyt dokladnym i niewyczerpujacym okresleniu katalo-
gu zadan realizowanych przez centrum ustug wspolnych na rzecz jed-
nostek obstugiwanych. Wyjatkiem s3 sprawy z zakresu rachunkowosci
i sprawozdawczodci, w stosunku do ktérych ustawodawca zaznaczyl,
ze nalezy przekazac je w catosci (art. 10c ust. 2 u.s.g., art. 6¢ ust. 2 u.s.p.
i art. 8e ust. 2 u.s.w.). Oznacza to, ze zasadne (a nawet konieczne) jest

7 Ze sporem kompetencyjnym o charakterze negatywnym mamy do czynienia w sy-
tuacji, gdy zaden z podmiotéw ,,spierajacych sie” nie chce realizowac okreslonego
zadania.

8 Ze sporem kompetencyjnym o charakterze pozytywnym mamy do czynienia w sy-
tuacji, gdy wszystkie ,spierajace sie” podmioty s3 zainteresowane realizacja tego
samego zadania.
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wylaczne wskazanie, ze jednostka obslugujaca bedzie $wiadczy¢ na rzecz
wybranych jednostek obstugujacych wspolng obstuge w zakresie rachun-
kowosci i sprawozdawczos$ci’.

Réwniez w wydawanym w stosunku do uchwal w sprawie powotania
CUW orzecznictwie organéw nadzoru zajmowane jest m.in. stanowi-
sko, ze wskazanie obowiazkéw powierzanych do realizacji przez CUW
na rzecz wybranych samorzadowych jednostek organizacyjnych musi
mie¢ charakter jednoznaczny i wyczerpujacy, co oznacza, ze niedopusz-
czalne jest postugiwanie si¢ np. zwrotem ,,w szczegélnosci” przy wskazy-
waniu zakresu powierzonych obowigzkow™.

3.3.1. Zadania o charakterze administracyjnym

Jedna z przykltadowo wymienionych przez ustawodawce w art. 10a
u.s.g., art. 6a w.s.p. i art. 8c u.s.w. kategorig zadan, ktére moze przejac
od jednostek obstugiwanych utworzone przez organ uchwatodawczy
JST centrum ustug wspoélnych, sg te o charakterze administracyjnym.
Poniewaz ustawodawca nie precyzuje, jakie konkretnie zadania rozu-
mie przez to pojecie, konieczne jest ich chocby przykladowe wylicze-
nie.

Wyrazenie ,administracyjny” jest przymiotnikiem utworzonym
od wyrazu ,administracja’, ktory to z kolei oznacza zarzadzanie lub ob-
stuge (od tac. administrare). Tym samym, bioragc pod uwage znaczenie
stowa ,,administracyjny”, wskazac nalezy, ze zadaniami o charakterze ad-
ministracyjnym, ktére mogg by¢ realizowane w ramach wspdlnej obstugi
za podmioty obslugiwane, s3 m.in.:

1) uslugi administracyjne;

2) pomoc prawna.

9 Za prawidtowe pod tym wzgledem uznac nalezy chociazby nastepujace uchwaty:

1) uchwata NrXVIlI/118/16 Rady Gminy Zapolice zdnia 31 marca 2016 r. w sprawie
zapewnienia wspdlnej obstugi jednostkom organizacyjnym Gminy Zapolice,
o ktérej mowa w art. 10a pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. Urz. Woj.
t6dzkiego poz. 1861);

2) uchwata Nr XV/102/2016 Rady Miejskiej w Libigzu z dnia 7 kwietnia 2016 r.
w sprawie wspoélnej obstugi jednostek oswiatowych oraz zmiany statutu Ze-
spotu Ekonomiczno-Administracyjnego Szkdt i Przedszkoli w Libigzu (Dz. Urz.
Woj. Matopolskiego poz. 2846).

10 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego Nr NPI1.4131.1.337.2016 z dnia
9 czerwca 2016r.
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3.3.1.1. Ustugi administracyjne

Przejecie przez CUW od podmiotéw obstugiwanych, realizacji ustug
administracyjnych, $wiadczonych przez te podmioty, moze dotyczy¢
szeregu czynnosci. Réwniez w tym zakresie nie sposob wskaza¢ jednego
zupelnego i zamknietego katalogu takich ustug, a kazde ich wyliczenie
bedzie mialo charakter przykladowy i niewyczerpujacy.

Wirdd ustug administracyjnych mozna zatem wymieni¢ m.in.:

- ochrone mienia;

- utrzymanie czystosci i porzadku;

- zarzadzanie posiadanym majatkiem;
- archiwizacje.

Swiadczenie przez CUW ustug w zakresie ochrony mienia polegaé be-
dzie m.in. na zapewnieniu bezpieczenstwa w jednostkach obstugiwanych
- czy to poprzez bezposrednia ochrone, czy tez monitoring systemow
alarmowych. Dozér taki moze mie¢ charakter staly, badz dorazny. Ze sta-
tym bedziemy mieli do czynienia w sytuacji, gdy w kazdej z jednostek
obstugiwanych przez centrum ustug wspolnych zapewniony bedzie od-
rebny pracownik, realizujacy zadania w tym zakresie, a zatrudniony bez-
posrednio przez CUW. Z kolei ochrona o charakterze doraznym oznacza¢
bedzie zapewnienie przez centrum ustug wspélnych, w celu zapewnienia
bezpieczenstwa, jednego lub kilku pracownikéw, ktorzy beda do dyspo-
zycji podmiotéw obstugiwanych, w razie potrzeby ich wykorzystywania
przez te podmioty. W tym przypadku nalezy jednak mie¢ na uwadze
szczegdlowe zapisy i wymagania, wynikajace z ustawy o ochronie oséb
i mienia''.

W ramach wprowadzenia w danej JST wspolnej obstugi, prowadzonej
przez utworzone w tym celu centrum ustug wspdlnych, dopuszczalne jest
réwniez przekazanie na rzecz tego podmiotu wybranych ustug z zakre-
su utrzymania czystosci i porzadku. Pod tym pojeciem nalezy rozumieé
zwlaszcza biezace utrzymanie czystosci i porzadku na terenie jednostek
obstugiwanych, rozumiane jako zatrudnianie oséb sprzatajacych, zapew-
nienie srodkéw czystosci itp.

Szczegolnie pozadanym zadaniem z zakresu ustug administracyjnych,
przekazanych do realizacji w ramach wspolnej obstugi przez CUW, moze
okazac si¢ rowniez prowadzenie wspoélnej archiwizacji dokumentdw, czy
to wytworzonych, czy tez znajdujacych sie¢ w posiadaniu jednostek ob-
stugiwanych. Prowadzenie wspolnego archiwum moze bowiem w znacz-

11 Ustawa zdnia 22 sierpnia 1997 r. 0 ochronie oséb i mienia (tekst jedn. Dz.U.z2014r.
poz. 1099 z pdzn. zm.).
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ny sposob obnizy¢ koszty gromadzenia materialéw archiwalnych. Na-
lezy jednak pamieta¢ o tym, ze w przypadku podjecia przez CUW tego
rodzaju dziatalnosci, niezbednym jest spetnianie wszystkich wymogow
prawnych, wynikajacych z ustawy o narodowym zasobie archiwalnym
i archiwach'?, zwlaszcza w kontekscie czasu i zasad przechowywania
okreslonych akt i dokumentéw, oraz innych ustaw o charakterze szcze-
gélnym w zakresie dopuszczalnosci archiwizowania (czy wykorzystywa-
nia) konkretnej dokumentacji poza miejscem jej wytworzenia.

W zakresie ustug administracyjnych centrum ustug wspoélnych moze
réwniez wykonywac¢ zadania polegajace na zarzadzaniu posiadanym
majatkiem, tj. ruchomosciami (np. flota samochodowa) i nieruchomo-
$ciami. W tym przypadku przez pojecie zarzadzania bedziemy rozumiec¢
wszystkie czynnosci zwigzane z dysponowaniem powierzonym mieniem
oraz jego biezacym utrzymaniem, konserwacja (przegladami, remonta-
mi, naprawami), ubezpieczeniem, czy zatrudnieniem kierowcow.

Wskazac rowniez nalezy, ze, zgodnie z art. 12 ust. 2 w zw. z ust. 1 pkt 2
u.f.p., organ stanowigcy JST, tworzac samorzadowg jednostke budzetowas,
nadaje jej statut oraz okresla mienie, przekazywane tej jednostce w za-
rzad. Takze w przypadku zakladéw budzetowych ustawodawca w art. 16
ust. 2 pkt 4 u.f.p. zaznaczyl, ze tworzac tego typu jednostke sektora finan-
s6w publicznych, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
okresla m.in. stan wyposazenia zakladu w srodki obrotowe oraz skfadniki
majatkowe, przekazane zakladowi w uzytkowanie.

Tym samym w przypadku podjecia przez organ stanowigcy JST sto-
sownej uchwaly w zakresie utworzenia samorzadowego centrum ustug
wspdlnych, o ktérej mowa w art. 10b ust. 2 w.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.g.
i art. 8d ust. 2 u.s.w., w odniesieniu do jednostek o ktérych mowa od-
powiednio w art. 10a pkt 1 u.s.g., art. 6a pkt 1 u.s.p. i art. 8c pkt 1 u.s.w.
(a wigc m.in. samorzadowych jednostek budzetowych oraz samorzado-
wych zakladéw budzetowych) dopuszczalne jest, w ramach powierzonej
CUW wspdlnej obstugi, administrowanie majatkiem (nieruchomoscia-
mi) oddanym (oddanymi) w trwaly zarzad tymze jednostkom. W zakre-
sie tak sformulowanego administrowania majatkiem znajdowac sie be-
dzie podejmowanie m.in. nastepujacych czynnosci:

- nadzorowanie biezgcej obstugi majatku, w tym m.in. biezace prze-
prowadzanie napraw i konserwacji oraz kontroli i przegladow tech-
nicznych;

- planowanie biezacego wykorzystywania majatku (nieruchomosci);

12 Ustawa z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach
(tekst jedn. Dz.U. 22015 r. poz. 1446 z pdzn. zm.).
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- podejmowanie odpowiednich decyzji i czynnosci w celu pozosta-
wienia majatku w stanie niepogorszonym, zwlaszcza budynkéw
w odpowiednim stanie technicznym.

W przypadku zdecydowania si¢ przez organ stanowiacy JST na prze-
kazanie samorzagdowemu centrum ustug wspoélnych zadania z zakresu
wspolnego administrowania majatkiem, znajdujacym si¢ w uzytkowaniu
jednostek obstugiwanych, nalezy pamietac o precyzyjnym, nie budzagcym
w przysztosci watpliwosci interpretacyjnych, skonstruowaniu katalogu
elementéw tego majatku, ktdry bedzie wspdlnie zarzadzany. Konieczne
jest bowiem wyrazne wskazanie nieruchomosci (oraz, ewentualnie: bu-
dynkéw znajdujacych sie na tych nieruchomosciach), ktére mialoby ob-
ja¢ to wspolne administrowanie. Powyzsze nie bedzie oznacza¢ jednak
pozbawienia jednostek obstugiwanych trwatego zarzadu.

3.3.1.2. Pomoc prawna

Analiza dotychczasowej praktyki tworzenia i funkcjonowania samo-
rzagdowych centrow ustug wspélnych wskazuje, ze jednym z najbardziej
niedocenianych zadan, mozliwych do przekazania w zakresie wspolnej
obstugi prowadzonej przez CUW, jest wspolna pomoc prawna. W kwestii
zadan o charakterze administracyjnym — to wlasnie §wiadczenie wspolnej
pomocy prawnej moze si¢ przyczyni¢ do bardziej efektywnego wykony-
wania zadan o charakterze gtéwnym (podstawowym) przez jednostki ob-
stugiwane. Tym samym wprowadzenie mozliwosci wspdlnej obstugi przez
CUW w zakresie §wiadczenia pomocy prawnej stanowi pewnego rodzaju
»usankcjonowanie” obecnej praktyki, stosowanej w jednostkach samorza-
du terytorialnego, polegajacej na zatrudnianiu radcy prawnego w urzedzie
(starostwie), ktory w rzeczywistosci swiadczy pomoc prawng na rzecz
wszystkich samorzagdowych jednostek organizacyjnych w danej JST.

Swiadczenie przez centrum ustug wspélnych pomocy prawnej moze
by¢ realizowane poprzez nawigzanie wspoélpracy z radcg prawnym lub ad-
wokatem, ktérzy w ramach swoich obowiazkéw beda swiadczy¢ pomoc
prawna na rzecz wybranych samorzadowych jednostek organizacyjnych,
w tym m.in. odbywa¢ cykliczne dyzury w poszczegdlnych jednostkach
obstugiwanych.

Szczegolnie istotng kwestig jest sposob nawigzania wspolpracy przez
samorzadowe centrum ustug wspdlnych z prawnikami, majacymi $wiad-
czy¢ wspdlne ustugi jednostkom obslugiwanym w zakresie pomocy
prawnej. Zagadnienie to jest o tyle problematyczne, Ze w odniesieniu
do radcow prawnych oraz adwokatow ustawodawca przewidzial dwa réz-
ne modele dzialania.
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Jak bowiem wynika z art. 8 ust. 1 ustawy o radcach prawnych®, moze
on wykonywac¢ zawdd w ramach stosunku pracy, na podstawie umo-
wy cywilnoprawnej, w kancelarii radcy prawnego oraz we wskazanych
w tym przepisie formach spdtek prawa handlowego i spdtce cywilne;j.
Bezsprzecznym jest, ze w przypadku zatrudniania radcy prawnego przez
centrum ustug wspoélnych, jedynymi mozliwymi i dopuszczalnymi for-
mami w tym zakresie bedzie swiadczenie ustug w ramach stosunku pracy
albo na podstawie umowy cywilnoprawne;.

Co wazne, w przypadku wykonywania zawodu przez radcg¢ prawnego
w ramach stosunku pracy, w art. 9 ust. 1 ustawy o radcach prawnych zo-
stalo wskazane, ze musi on zajmowac samodzielne stanowisko, podlegte
bezposrednio kierownikowi jednostki organizacyjnej (w przypadku sa-
morzadowego centrum ustug wspdélnych - kierownikowi CUW). Jedno-
czednie, jezeli w centrum ustug wspdlnych zatrudnionych bedzie dwoch
lub wigcej radcéw prawnych, jednemu z nich powierza sie koordynacje
pomocy prawnej w tej jednostce. W ust. 3 ww. przepisu ustawodawca
wskazal ponadto, Ze w organie samorzadowym radca prawny wykonu-
je pomoc prawng w komorce lub w jednostce organizacyjnej, w biurze,
w wydziale lub na wyodrebnionym stanowisku do spraw prawnych, pod-
legtym bezposrednio kierownikowi tego organu. Radcy prawnemu nie
mozna réwniez poleca¢ wykonania czynnosci wykraczajacej poza zakres
pomocy prawne;j.

W przypadku §wiadczenia - w ramach centrum ustug wspélnych - po-
mocy prawnej przez adwokatow, kwestia ta jest o tyle problematyczna,
ze ustawodawca w art. 4a ust. 1 ustawy — Prawo o adwokaturze'* wskazal,
ze adwokat moze wykonywa¢ zawdd wylacznie w kancelarii adwokac-
kiej, w zespole adwokackim oraz we wskazanych w tym przepisie for-
mach spétek prawa handlowego i spétce cywilnej. Tym samym, adwokat
nie moze by¢ zatrudniony na podstawie umowy o prace. Jednoczesdnie,
stosownie do art. 4 ust. 1 Prawa o adwokaturze, dopuszczalne jest wyko-
nywanie przez adwokata zawodu na podstawie umowy cywilnoprawne;j.
Zgodnie z tym przepisem zawod adwokata polega na swiadczeniu pomo-
cy prawnej, a w szczegdlnosci na udzielaniu porad prawnych, sporzadza-
niu opinii prawnych, opracowywaniu projektéw aktéw prawnych oraz
wystepowaniu przed sagdami i urzedami. Analiza tego przepisu prowa-
dzi do wniosku, ze adwokat moze $§wiadczy¢ ustugi prawne na podstawie

13 Ustawazdnia6 lipca 1982r. o radcach prawnych (tekst jedn. Dz.U.z2016r. poz. 233
zpozn.zm.).

14 Ustawa z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokaturze (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r.
poz. 615z p6zn. zm.).
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umowy cywilnoprawnej. W praktyce stron¢ umowy stanowi okreslona,
jednoosobowa kancelaria adwokacka (badz inny podmiot ze wskazanych
w ww. art. 4a ust. 1 Prawa o adwokaturze).

W przypadku checi przeniesienia na samorzadowe centrum ustug
wspolnych wspolnej pomocy prawnej dla wszystkich jednostek obstu-
giwanych, pojawi¢ sie moze pytanie, czy dopuszczalne jest nawigzanie
wspolpracy w tym zakresie przez CUW z innymi niz radcowie prawni
czy adwokaci osobami.

W odpowiedzi juz na wstepie zaznacza sig, ze przez $wiadczenie po-
mocy prawnej nalezy rozumie¢ nie tylko udzielanie porad i konsultacji
prawnych, sporzadzanie opinii prawnych, opracowywanie projektéw ak-
tow prawnych, ale réwniez wystepowanie przed organami administracji
publicznej i sadami (administracyjnymi lub powszechnymi) w charakte-
rze pelnomocnika. Wynika to takze wprost z art. 6 ust. 1 ustawy o rad-
cach prawnych i art. 4 ust. 1 Prawa o adwokaturze. Natomiast przepisy
regulujace procedury przed sadami powszechnymi i administracyjnymi
jednoznacznie wskazujg, ze pelnomocnikami w sprawach przed tymi sa-
dami mogg by¢ co do zasady wylacznie radcowie prawni i adwokaci (zob.
art. 87 § 1 ustawy — Kodeks postepowania cywilnego®, art. 88 ustawy
- Kodeks postepowania karnego's, art. 35 § 1 ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi'’). Tym samym, w celu $§wiad-
czenia przez CUW jednostkom obstugiwanym pomocy prawnej w pel-
nym zakresie, dopuszczalnym jest nawigzanie wspolpracy w zakresie
$wiadczenia pomocy prawnej z innymi niz radcowie prawni i adwokaci
prawnikami (np. z aplikantami radcowskimi, czy adwokackimi), z za-
strzezeniem jednak, ze osoby te beda mogly swiadczy¢ ustugi w zakresie
pomocy prawnej albo pod nadzorem radcéw prawnych czy adwokatow
(w przypadku aplikantéw), albo we wspotpracy z tymi radcami praw-
nymi lub adwokatami (pozostali prawnicy). Nalezy bowiem pamietac,
ze osoby te, nawet posiadajac wyksztalcenie prawnicze, nie beda mogly
dokonywac¢ wszystkich ww. czynnosci z zakresu pomocy prawne;j.

W kwestii przeniesienia na samorzadowe centrum ustug wspdlnych
realizacji zadania z zakresu §wiadczenia pomocy prawnej istotny jest
réwniez fakt, iz zaréwno jednostki obstugiwane, jak i obstugujace, w dal-
szym ciagu, w razie stwierdzenia takiej potrzeby, beda mogly nawigza¢

15 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego (tekst jedn.
Dz.U.z2014r. poz. 101 z p6zn. zm.).

16 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U. Nr 89,
poz. 555 z pdzn. zm.).

17 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 718 z p6zn. zm.).
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wspolprace z zewnetrznymi kancelariami prawnymi, $wiadczacymi spe-
cjalistyczne ustugi prawne (np. w zakresie spraw podatkowych), jednakze
bedzie to zaleze¢ od sposobu okreslenia zakresu zadania, jakie zostato
powierzone samorzadowemu centrum ustug wspolnych w ramach pro-
wadzenia wspolnej obstugi. Jezeli bowiem na rzecz CUW przekazano re-
alizowanie biezacej obstugi prawnej, to w przypadku CUW, bedzie ono
moglo nawigzywac¢ wspolprace z zewnetrznymi kancelariami wylacznie
w tym zakresie. Nie bedzie to réwniez wykluczalo zawierania umoéw
z zewnetrznymi kancelariami przez jednostki obstugiwane w innym niz
biezaca obstuga prawna zakresie — podobnie jak to ma obecnie miejsce
w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, korzystajacych z bie-
zacej obstugi prawnej i zawierajacych dodatkowe umowy z kancelariami
prawnymi w zakresie ustug specjalistycznych, np. szczegétowych spraw
podatkowych.

3.3.2. Zadania o charakterze finansowym

Kolejng grupa (kategoria) zadan, wprost wskazanych przez ustawo-
dawce w art. 10a u.s.g., art. 6a w.s.p. i art. 8¢ w.s.w., ktére moga zostac
powierzone przez organy uchwalodawcze JST samorzagdowemu centrum
ustug wspdlnych, sg zadania o charakterze finansowym. Rowniez w tym
przypadku nie zdecydowano si¢ na wyjasnienie, co nalezy rozumie¢
pod pojeciem wspdlnej obstugi finansowej. Jednakze zaznaczy¢ nalezy,
ze niedopuszczalne jest wskazanie w uchwale organu uchwatodawczego
JST, dotyczacej funkcjonowania CUW w sposob bardzo ogdlny, ze samo-
rzadowe centrum ustug wspoélnych bedzie prowadzi¢ wspdlng obstuge
finansowy jednostek obstugiwanych, bowiem moze to rodzi¢ szereg pro-
bleméw interpretacyjnych. Konieczne jest tym samym jak najbardziej
szczegotowe (a nawet enumeratywne) wyliczenie ustug, jakie beda swiad-
czone przez CUW w ramach zadan o charakterze finansowym. Poglad
taki prezentowany jest réwniez w orzecznictwie organéw nadzoru'®.

W tym zakresie przypomnie¢ jednak nalezy brzmienie art. 10c ust. 1
u.s.g., art. 6¢ ust. 1 w.s.p. i art. 8e ust. 1 u.s.w. Zgodnie bowiem z tymi
przepisami zakres wspodlnej obstugi nie moze obejmowa¢ kompetencji
kierownikéw jednostek, zaliczanych do sektora finanséw publicznych,
do dysponowania $rodkami publicznymi oraz zaciggania zobowigzan,
a takze sporzadzania i zatwierdzania planu finansowego oraz przeniesien
wydatkéw w tym planie.

18 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego Nr NPI1.4131.1.337.2016 z dnia
9 czerwca 2016 .
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Jednoczesnie, stosownie do art. 10c ust. 2 u.s.g., art. 6¢ ust. 2 u.s.p.
i art. 8e ust. 2 u.s.w., w przypadku powierzenia obowigzkéw z zakresu
rachunkowosci i sprawozdawczosci jednostek obstugiwanych, o ktérych
mowa w art. 10a pkt 1 i 2 u.s.g., art. 6a pkt 1 i 2 u.s.p. oraz art. 8c ust. 1
i 2 u.s.w, sa one przekazywane w calosci. Niedopuszczalne jest uszcze-
golowianie konkretnych czynnosci, jakie mialoby realizowac¢ na rzecz
jednostek obstugiwanych samorzadowe centrum ustug wspdlnych
(w przeciwienstwie do pozostatych przekazywanych czynnosci, gdzie ich
szczegOtowe wyliczenie jest niezbedne w celu zachowania jednoznaczno-
$ci zakresu realizowanych przez CUW zadan)®.

Réwniez w orzecznictwie organdw nadzoru wskazuje sie, Ze nie istnie-
je mozliwo$¢ wymienienia zadan z zakresu rachunkowosci, ktore zosta-
ng przekazane jednostce obstugujacej*’. Dopuszczalna wydaje sie jednak
mozliwo$¢ zaznaczenia, ze powolywane samorzadowe centrum ustug
wspdlnych bedzie swiadczy¢ na rzecz wybranych samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych wszystkie ustugi z zakresu rachunkowosci i spra-
wozdawczosci, wraz ze wskazaniem przyktadowego ich katalogu. W ten
sposéb podjeta zostala m.in. uchwata Nr XV/102/2016 Rady Miejskiej
w Libigzu z dnia 7 kwietnia 2016 r. w sprawie wspdlnej obstugi jednostek

19 Organy stanowigce JST, ktére dotychczas wydaty uchwaty na podstawie art. 10b
ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p. i art. 8d ust. 2 u.s.w., w wiekszosci w sposdb pra-
widtowy dokonuja zapiséw w tym zakresie. Dla przyktadu, prawidtowo pod wzgle-
dem legalnosci podjetymi uchwatami w przedmiocie powierzenia realizacji przez
samorzadowe centrum ustug wspdlnych obowiazkdéw z zakresu rachunkowosci
i sprawozdawczosci s3:

1) uchwata Nr1X/63/15 Rady Gminy Stary Lubotyn z dnia 26 listopada 2015 r. w spra-
wie organizacji wspdlnej obstugi finansowej jednostek organizacyjnych zaliczo-
nych do sektora finanséw publicznych, dla ktérych organem prowadzacym jest
Gmina Stary Lubotyn (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 10015);

2) uchwata NrXIV/62/2015 Rady Gminy w Lututowie z dnia 3 grudnia 2015 r. w sprawie
zapewnienia wspolnej obstugi jednostkom budzetowym funkcjonujacym na tere-
nie Gminy Lututdw, o ktdrej mowa w art. 10a pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym
(Dz. Urz. Woj. kddzkiego poz. 5347);

3) uchwata Nr XI/88/2015 Rady Gminy Stara Dabrowa z dnia 30 grudnia 2015 r. w spra-
wie organizacji wspdlnej obstugi finansowej jednostek organizacyjnych Gminy Sta-
ra Dabrowa zaliczonych do sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Woj. Zachodnio-
pomorskiego z 2016 r. poz. 700);

4) uchwata Nr XVIII/118/16 Rady Gminy Zapolice z dnia 31 marca 2016 r. w sprawie
zapewnienia wspélnej obstugi jednostkom organizacyjnym Gminy Zapolice, o kt6-
rej mowa w art. 10a pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym (Dz. Urz. Woj. £ddzkiego
poz. 1861).

20 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego Nr NPI.4131.1.337.2016 z dnia
9 czerwca 2016r.
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o$wiatowych oraz zmiany statutu Zespolu Ekonomiczno-Administracyj-
nego Szkot i Przedszkoli w Libigzu?'.

Szczegdtowe funkcjonowanie samorzadowych centréow ustug wspol-
nych w zakresie wspolnej obstugi finansowej, w tym obstugi ksiegowej,
z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci oraz w kontekscie centrali-
zacji rozliczen VAT przez JST, przedstawione zostalo w rozdziale 7.

3.3.3. Zadania o charakterze organizacyjnym

Najobszerniejszg grupa zadan, wprost wskazanych w art. 10a u.s.g.,
art. 6a u.s.p. i art. 8c u.s.w,, s3 zadania o charakterze organizacyjnym. Po-
dobnie jak w przypadku zadan o charakterze administracyjnym i finanso-
wym, ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wskazanie ich przykltadowego
katalogu. Tym samym, konieczne jest przedstawienie cho¢by przyktado-
wych zadan, ktére moga zosta¢ przekazane na rzecz samorzadowego cen-
trum ustug wspdlnych przez organ uchwatodawczy JST w drodze stosow-
nej uchwaly. I tak, zadaniami o charakterze organizacyjnym, bedacymi
jednoczesnie zadaniami wspierajagcymi w stosunku do dzialalnosci podsta-
wowej podmiotéw obstugiwanych przejetych przez CUW, moga by¢ m.in.:

1) zarzadzanie kadrami i placami;

2) obstuga informatyczna;

3) zadania zwigzane z udzielaniem zamodwien publicznych, w tym

udzielaniem wspdlnych zamoéwien publicznych.

Jak juz zostalo wskazane, ww. zadania s3 wylacznie przykladowymi,
ktérym mozna przypisa¢ charakter organizacyjny. Rowniez samo ich
zakwalifikowanie do kategorii zadan organizacyjnych ma w istocie cha-
rakter ,umowny”, bowiem moga by¢ one réwniez zakwalifikowane jako
zadania o charakterze administracyjnym. Nie sposob jest jednoznacznie
stwierdzi¢, czy $wiadczenie przez samorzadowe centrum ustug wspdl-
nych wspdlnej obstugi informatycznej bedzie zadaniem o charakterze
w wiekszym stopniu organizacyjnym niz administracyjnym, i odwrotnie.
Tym samym, kwalifikowanie ww. przyktadowych zadan z zakresu wspol-
nej organizacyjnej obstugi jednostek obstugiwanych nalezy traktowac
jako ,,umowne’, a zakwalifikowanie pewnego zadania jako administracyj-
nego zamiast organizacyjnego, nie bedzie wptywac na jego prawidlowos¢
(legalnos¢). Najistotniejsze w przypadku tworzenia samorzadowego cen-
trum ustug wspolnych jest bowiem wskazanie jak najbardziej precyzyjne-
go i zamknietego zakresu obowiazkéw powierzonych jednostce obstugu-
jacej, jaka jest CUW, w ramach wspoélnej obstugi.

21 Dz. Urz. Woj. Matopolskiego poz. 2846.
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3.3.3.1. Zarzadzanie kadrami i ptacami

Przekazanie samorzagdowemu centrum ustug wspélnych wspoélnej ob-
stugi jednostek obstugiwanych w zakresie zarzadzania kadrami i ptacami
wigzac sie moze z powierzeniem CUW m.in. nastepujacych zadan:

- przeprowadzenie wspolnej rekrutacji;

- prowadzenie administracji kadrowo-placowej;

— obstuga podrozy stuzbowych;

- organizowanie i przeprowadzanie szkolen i doskonalenia zawodo-
wego.

Z praktycznego (a zarazem finansowego) punktu widzenia istotne jest,
ze powierzenie samorzagdowemu centrum ustug wspélnych zadania z za-
kresu ww. elementdw, skladajacych sie na szeroko rozumiane pojecie za-
rzadzania kadrami i pfacami, moze przynies¢ danej JST szereg wymiernych
korzysci, zwlaszcza w kontekscie uzyskania oszczgdnosci finansowych.

Wiaczenie do centrum uslug wspdlnych przeprowadzania wspol-
nej dla wszystkich jednostek obstugiwanych rekrutacji, oprocz wskaza-
nych powyzej oszczednosci finansowych, moze przyczynic si¢ rowniez
do zwiekszenia profesjonalizacji tego procesu oraz zatrudniania bardziej
doswiadczonych i wykwalifikowanych pracownikéw. O ile bowiem przed
przekazaniem tego zadania wprost do CUW w wielu jednostkach ob-
stugiwanych kwestiami zwigzanymi z rekrutacja zajmuja si¢ pracowni-
cy, realizujacy jednoczesnie szereg innych obowiagzkéw, to w przypadku
samorzadowego centrum ustug wspoélnych i realizacji, w ramach calego
tego procesu, wszystkie czynnosci wykonuje (wykonywac bedzie) jeden
(lub kilku - w zalezno$ci od ilosci jednostek obstugiwanych) pracownik.
Niewatpliwie sprzyja to rozwijaniu wéréd pracownikéw CUW specjaliza-
cji, dzigki czemu nastepuje profesjonalizacja oraz wzrost poziomu ustug,
swiadczonych przez dane centrum. Brak przy tym przeszkod, aby w po-
stepowaniu rekrutacyjnym - na jego poszczegoélnych etapach — uczestni-
czyli przedstawiciele jednostek obstugiwanych. Podkresli¢ bowiem na-
lezy, iz jednostki te dalej beda posiadac status pracodawcy w stosunku
do 0sdb, ktore pomyslnie przejda proces rekrutacji.

Powyzsze uwagi mozna odnies¢ réwniez do pozostatych przyktadéw
uslug, swiadczonych przez samorzadowe centrum ustug wspolnych
na rzecz jednostek obstugiwanych w zakresie zarzadzania kadrami i pla-
cami, w tym w zakresie prowadzenia administracji kadrowo-ptacowe;j.
Pod tym pojeciem nalezy rozumiec¢ wszelkiego rodzaju czynnosci zwia-
zane m.in. z:

- prowadzeniem obstugi placowej jednostek obstugiwanych, w tym
sporzadzaniem list ptac oraz dokonywaniem wyplat wynagrodzen
i innych naleznosci;
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- ewidencjonowaniem danych o wyptacanym wynagrodzeniu;

- prowadzeniem obstugi ksiegowej funduszu socjalnego;

- prowadzeniem rozliczen z urzedami, w tym z Urz¢dem Skarbowym
i Zaktadem Ubezpieczen Spolecznych;

- wystawianiem stosownych zaswiadczen, m.in. o zatrudnieniu czy
wynagrodzeniu, dla obecnych i bylych pracownikéw jednostek ob-
stugiwanych;

- prowadzeniem akt osobowych pracownikéw zatrudnianych w jed-
nostkach obstugiwanych.

Analizujgc ustugi z zakresu zarzadzania kadrami i pfacami, nie sposéb
nie wspomnie¢ o bardzo czgsto spotykanej i wykorzystywanej w praktyce
przez JST, prowadzonej przez samorzagdowe CUW wspolnej obstugi po-
drézy stuzbowych. Swiadczenie ustug na rzecz jednostek obstugiwanych
w tym zakresie jest bowiem immanentnie zwigzane z zarzadzaniem ka-
drami i pfacami, w ramach zadan o charakterze organizacyjnym.

Kolejnym elementem, mozliwym do uwzglednienia przez organ uchwa-
fodawczy JST w stosownej uchwale w zakresie funkcjonowania samorza-
dowego centrum ustug wspolnych, jest organizowanie i przeprowadzanie
szkolen i doskonalenia zawodowego. Niewatpliwie bowiem, w przypadku
$wiadczenia na rzecz jednostek obstugiwanych w tym zakresie, mozliwe
jest dokonanie oszczgdnosci, np. poprzez organizowanie wspolnych szko-
len dla pracownikéw wszystkich jednostek obstugiwanych.

W zakresie spraw kadrowo-ptacowych zdaje si¢ nie miesci¢, stosownie
do art. 27 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych®, przeprowa-
dzanie ocen pracowniczych pracownikéw samorzadowych, zatrudnio-
nych na stanowiskach urzedniczych, w tym kierowniczych stanowiskach
urzedniczych. Zgodnie z tym przepisem, oceny pracowniczej dokonuje,
na pi$mie, bezposredni przelozony pracownika samorzadowego, nie rza-
dziej niz raz na 2 lata i nie czesciej niz raz na 6 miesiecy. W ramach CUW
niedopuszczalne bedzie réwniez wykonywanie, w stosunku do pracow-
nikéw jednostek obstugiwanych, obowiazkéw pracodawcy, o ktérych
mowa w art. 94 K.p.”. Tym samym przekazanie na rzecz CUW ww. zadan

22 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn.
Dz.U.z2014r. poz. 1202 z pdzn. zm.).

23 Zgodnie z tym przepisem, pracodawca jest obowigzany w szczegélnosci:

1) zaznajamiac pracownikéw podejmujacych prace z zakresem ich obowigzkow,
sposobem wykonywania pracy na wyznaczonych stanowiskach oraz ich pod-
stawowymi uprawnieniami;

2) organizowac prace w sposdb zapewniajacy petne wykorzystanie czasu pracy,
jak réwniez osigganie przez pracownikéw, przy wykorzystaniu ich uzdolnien
i kwalifikacji, wysokiej wydajnosci i nalezytej jakosci pracy;
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moze zosta¢ zakwestionowane przez organy nadzoru jako niedopuszczal-
ne na podstawie obecnie obowiazujacych przepiséw prawa, zwlaszcza
z uwzglednieniem ww. przepiséw ustawy o pracownikach samorzado-
wych oraz K.p.

3.3.3.1.1. Czynnosci z zakresu prawa pracy?

Jednoczesnie obstuga kadrowa, obejmujaca wykonywanie przez sa-
morzadowe centrum ustug wspélnych czynnosci z zakresu prawa pra-
cy (o ktérych mowa w art. 3'K.p.), moze w praktyce rodzi¢ watpliwosci
u pracownikow, ktdrzy sa nadal zatrudniani przez jednostke obstugiwa-
ng, kto jest ich pracodawca, a w szczegdlnosci czy sam fakt realizowa-
nia wobec takich pracownikéw przez centrum czynnosci z zakresu pra-
wa pracy nie oznacza przejscia zakladu pracy w rozumieniu art. 23'K.p.
Odpowiedz na powyzsze pytanie jest istotna, bowiem przejscie zakladu
pracy, o ktorym mowa w art. 23'K.p., pociaga za sobg okreslone przepisa-
mi K.p. skutki prawne. W art. 23'K.p. okreslono prawa i obowiazki pod-
miotu przejmujgcego zaklad pracy oraz sytuacje prawna przejmowanych

2a) organizowacd prace w sposob zapewniajacy zmniejszenie uciazliwosci pracy,
zwtaszcza pracy monotonnej i pracy w ustalonym z géry tempie;

2b) przeciwdziata¢ dyskryminacji w zatrudnieniu, w szczegélnosci ze wzgledu
na pted, wiek, niepetnosprawnos$¢, rase, religie, narodowos$¢, przekonania
polityczne, przynalezno$é zwigzkowa, pochodzenie etniczne, wyznanie,
orientacje seksualng, a takze ze wzgledu na zatrudnienie na czas okreslony
lub nieokreslony albo w petnym lub w niepetnym wymiarze czasu pracy;
3) (uchylony);
4) zapewniac bezpieczne i higieniczne warunki pracy oraz prowadzic systematycz-
ne szkolenie pracownikéw w zakresie bezpieczenstwa i higieny pracy;
5) terminowo i prawidtowo wyptacaé wynagrodzenie;
6) utatwiac pracownikom podnoszenie kwalifikacji zawodowych;
7) stwarzac pracownikom, podejmujacym zatrudnienie po ukoiczeniu szkoty pro-
wadzacej ksztatcenie zawodowe lub szkoty wyzszej, warunki sprzyjajace przy-
stosowaniu sie do nalezytego wykonywania pracy;
8) zaspokaja¢ w miare posiadanych srodkéw socjalne potrzeby pracownikéw;
9) stosowac obiektywne i sprawiedliwe kryteria oceny pracownikéw oraz wynikow
ich pracy;
9a) prowadzi¢ dokumentacje w sprawach zwigzanych ze stosunkiem pracy oraz
akta osobowe pracownikéw;

9b) przechowywac dokumentacje w sprawach zwigzanych ze stosunkiem pracy
oraz akta osobowe pracownikdéw w warunkach niegrozacych uszkodzeniem
lub zniszczeniem;

10) wptywac na ksztattowanie w zaktadzie pracy zasad wspodtzycia spotecznego.

24 Punkt 3.3.3.1.1. niniejszego rozdziatu jest autorstwa Michata Pretnickiego.
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pracownikow. Wér6d obowigzkéw pracodawcy warto wskaza¢ miedzy
innymi na te dotyczace zawiadomienia pracownikow (vide art. 23' § 3
K.p.) oraz zwigzane z wplywem zmiany pracodawcy na stosunki prawne,
towarzyszace stosunkom pracy (vide art. 23' § 5 K.p.). Nadto, przejscie
zakltadu pracy lub jego czesci na innego pracodawce nie moze stanowic
przyczyny uzasadniajacej wypowiedzenie przez pracodawce stosunku
pracy (art. 23'§ 6 K.p.).

Przejscie zakladu pracy lub jego czesci na innego pracodawce moze
by¢ konsekwencja réznorodnych zdarzen prawnych, w efekcie ktorych
nastepuje zmiana podmiotu wystepujacego jako pracodawca®. Przepis
art. 23'K.p. nie definiuje pojecia ,,przejscie”

W $wietle orzecznictwa Sadu Najwyzszego pojecie ,,przejscia’ nalezy
rozumie¢ szeroko, jako wszelkie czynnosci i zdarzenia, ktdre powoduja
przejscie na inny podmiot zakladu pracy w znaczeniu przedmiotowym,
w calosci lub w czedci. Innymi stowy — przejecie zakladu pracy ma miej-
sce zawsze wowczas, gdy do innego podmiotu przechodza sktadniki
majatkowe, z ktérymi zwigzane bylo zatrudnienie pracownikow. Zda-
rzeniem powodujacym ,,przejecie” moze by¢ czynno$¢ prawna, zardwno
dwustronna, jak i jednostronna, a takze inne zdarzenie, np. dziedzicze-
nie*. Przejscie zaktadu pracy (lub jego czgsci) na innego pracodawce po-
lega na tym, iz zaktad ten lub jego czgé¢ przechodzi z jednego podmio-
tu (dotychczasowy pracodawca) w posiadanie innego, ktéry w zwiazku
z tym staje si¢ pracodawca przejetych pracownikéw (nowy pracodaw-
ca)”. Dla przejscia zakladu pracy, lub jego czesci, na innego pracodaw-
ce w rozumieniu art. 23'K.p., istotne jest faktyczne przejecie majatku
(takze na podstawie uméw zobowigzaniowych, nieprzenoszacych prawa
wlasnosci, np. umowy dzierzawy) oraz zadan dotychczasowego zaktadu
pracy®®. Dla oceny, kto jest pracodawca w stosunku do pracownika, decy-
dujace jest faktyczne przejecie zakladu pracy, powodujace, ze pracowni-
cy $wiadczg prace na rzecz innej osoby niz dotychczas. Zmiany prawne,
dotyczace praw do zakladu pracy, nie sg przy tym przesadzajace®. Wedle
opinii Sadu Najwyzszego, powierzenie przez pracodawce wykonywania
zadan pomocniczych podmiotowi zewnetrznemu, $wiadczagcemu ustugi

25 K. Walczak. Kodeks pracy. Komentarz, Beck Online. Komentarze, 2016. SIP Legalis.

26 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 7 czerwca 1994 r., sygn. | PZP 20/94, OSNAPiUS
1994, Nr 9, poz. 141.

27 K. Walczak, op. cit.
28 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 maja 2006 r., sygn. Il PK 274/05, SIP Legalis.

29 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 sierpnia 2007 r., sygn. V CSK 156/07, SIP Legalis;
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 lipca 2009 r., sygn. Il PK 33/09, SIP Legalis.
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w tym zakresie (,,outsourcing”), nie moze stanowic¢ przejscia czesci zakta-
du pracy na innego pracodawce (art. 23' § 1 K.p.), jezeli nie przemawia
za tym kompleksowa ocena takich okolicznosci, jak: rodzaj zaktadow,
przejecie skladnikéw majatkowych i niematerialnych, przejecie wigk-
szo$ci pracownikow, przejecie klientow, a zwlaszcza stopien dziatalnosci
prowadzonej przed i po przejeciu zadan®. Zgodnie z innym orzeczeniem
Sadu Najwyzszego, w przypadku przejecia czesci zakladu pracy istotne
jest okreslenie, ktérzy pracownicy sa zatrudnieni w przejetej czesci za-
kfadu pracy, czyli ktérzy pracownicy zostali przejeci. Przepis art. 23'K.p.
nie ma bowiem zastosowania do pracownikéow, ktorzy pozostali i sg nadal
zatrudnieni w nieprzejetej czesci zakladu, jezeli zaklad ten funkcjonuje
na mniejszej cze$ci majatku i z ograniczonymi zadaniami, lecz w dalszym
ciagu jest placowka zatrudnienia dla pracownikéw?..

Reasumujac, dla pracownikéw jednostki obstugiwanej przez centrum
ustug wspolnych, caly czas zatrudnianych przez jednostke obstugiwana
i caly czas faktycznie $wiadczacych na jej rzecz prace, sam fakt wykonywa-
nia przez centrum ustug wspdlnych niektérych czynnosci z zakresu prawa
pracy (o ktérych mowa w art. 3'K.p.) nie oznacza, ze doszlo do przejscia
zaktadu pracy w rozumieniu art. 23'K.p. Odrebnej ocenie, pod katem
przestanek przejécia zakladu pracy lub jego czgéci, zawartych w orzecznic-
twie, nalezy podda¢ sytuacj¢ prawna tych pracownikéw jednostek obstu-
giwanych, z ktérymi, w zwiazku z przekazaniem pewnych zadan centrum
ustug wspdlnych, planuje si¢ rozwigzanie uméw o prace lub ktorzy zaczeli
faktycznie $wiadczy¢ prace na rzecz powyzszego centrum.

3.3.3.2. Obstuga informatyczna

W dobie postepujacej informatyzacji zycia codziennego, w tym co-
raz wigkszej ilosci ustug administracyjnych, swiadczonych przez orga-
ny wladzy publicznej za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej®,

30 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 kwietnia 2010 r., sygn. | PK210/09, OSNP 2010,
Nr 19-20, poz. 249.

31 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 grudnia 1998 r., sygn. | PKN 511/98, OSNAPiUS
2000, Nr 4, poz. 134.

32 Zgodnie z art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o Swiadczeniu ustug droga
elektroniczng (tekst jedn. Dz.U. 22013 r. poz. 1422 z pdzn. zm.) [dalej: ,u.S.u.d.e.”],
pod pojeciem srodkéw komunikacji elektronicznej nalezy rozumiec rozwigzania
techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspotpracujace z nimi narze-
dzia programowe, umozliwiajgce indywidualne porozumiewanie sie na odlegtos¢
przy wykorzystaniu transmisji danych miedzy systemami teleinformatycznymi,
a w szczegblnosci poczte elektroniczna.
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prawidlowe funkcjonowanie systemoéw teleinformatycznych® jest jed-
nym z wazniejszych zadan, cigzacych na jednostkach samorzadu tery-
torialnego wszystkich trzech szczebli. Tym samym zasadne wydaje si¢
przekazanie na rzecz samorzadowych centréw ustug wspdlnych réwniez
zadania wspdlnej obstugi informatycznej podmiotéw obstugiwanych,
ktére w sposdb bezsprzeczny przyczynia si¢ do §wiadczenia przez organy
JST uslug droga elektroniczng® na wyzszym poziomie. ROwniez w tym
przypadku podjecie takiej decyzji moze przyczyni¢ sie do zwiekszenia
stabilnosci systemow teleinformatycznych wszystkich jednostek obstu-
giwanych i profesjonalizacji $wiadczenia tych ustug, przy jednoczesnym
obnizeniu kosztéw w tym zakresie.

Poniewaz pod pojeciem $wiadczenia przez samorzadowe CUW
wspolnej obstugi informatycznej mozna rozumie¢ szereg roznorakich
czynno$ci, nalezy przedstawi¢ chocby przyktadowe ich wyliczenie. I tak,
samorzadowe centrum ustug wspdélnych moze swiadczy¢ na rzecz pod-
miotéw obstugiwanych nastepujace ustugi o charakterze organizacyjnym
z zakresu informatyki:

- zarzadzanie bazami danych,

- planowanie i rozwdj aktualnych systemow teleinformatycznych;

- prowadzenie tzw. helpdesku (ang. ,biura pomocy”) z zakresu funk-
cjonowania sprzetow elektronicznych oraz $rodkéw komunika-
cji elektronicznej, czyli biura odpowiedzialnego za przyjmowanie
wplywajacych spraw i zgloszen wraz z kontrolg ich rozwigzania.

Zasadne jest rowniez, aby w ramach wspdlnej obstugi informatycz-
nej, prowadzonej w ramach samorzadowego centrum ustug wspolnych,
odbywala si¢ standaryzacja wykorzystywanego oprogramowania oraz
zglaszanie zapotrzebowania (badz opiniowanie takiego zapotrzebowa-
nia) na zakup odpowiednich urzadzen teleinformatycznych i narzedzi
programowych, wykorzystywanych zaréwno przez pracownikéw samego

33 Zgodnie z art. 2 pkt 3 u.$.u.d.e. systemem teleinformatycznym jest zesp6t wspot-
pracujacych ze soba urzadzen informatycznych i oprogramowania, zapewniajacy
przetwarzanie i przechowywanie, a takze wysytanie i odbieranie danych poprzez
sieci telekomunikacyjne za pomoca wtasciwego dla danego rodzaju sieci teleko-
munikacyjnego urzadzenia koricowego w rozumieniu ustawy z dnia 16 lipca 2004 r.
- Prawo telekomunikacyjne.

34 Stosownie do art. 2 pkt 4 u.$.u.d.e., Swiadczeniem ustug droga elektroniczng jest
wykonanie ustugi Swiadczonej bez jednoczesnej obecnosci stron (na odlegtosé),
poprzez przekaz danych na indywidualne Zadanie ustugobiorcy, przesytanej
i otrzymywanej za pomoca urzadzen do elektronicznego przetwarzania, wtacznie
z kompresja cyfrowa, i przechowywania danych, ktdra jest w catosci nadawana,
odbierana lub transmitowana za pomoca sieci telekomunikacyjnej w rozumieniu
ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. - Prawo telekomunikacyjne.
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CUW, jak i pracownikow jednostek obstugiwanych. Sam zakup tychze to-
wardw réwniez moze odbywac sie w ramach CUW, wspolnie dla wszyst-
kich jednostek obstugiwanych (wiecej na ten temat w rozdziale 8). Takie
dzialania w sposéb istotny moga poprawi¢ (zwigkszy¢) bezpieczenstwo
informatyczne w obrebie obstugiwanych samorzadowych jednostek or-
ganizacyjnych danej JST.

3.3.3.3. Zadania zwigzane z udzielaniem zaméwien publicznych,
w tym udzielaniem wspélnych zamoéwien publicznych

Jak juz zostato zasygnalizowane w punkcie dotyczacym wspolnej ob-
stugi informatycznej, samorzagdowe centrum ustug wspolnych moze réw-
niez przejac od jednostek obstugiwanych swiadczenie na ich rzecz ustug
z zakresu przeprowadzania wspdlnych zakup6w towaréw i ustug, w opar-
ciu o przepisy Pz.p. Szczegélowe kwestie realizowania w ramach CUW
wspoélnych zamoéwien publicznych (réwniez w kontekscie ostatniej no-
welizacji P.z.p., implementujacej do polskiego porzadku prawnego unij-
ne dyrektywy: tzw. ,dyrektywe klasyczng” 2014/24/UE oraz tzw. ,,dyrek-
tywe sektorowa” 2014/25/UE) omdwione zostaly w rozdziale 8. W tym
miejscu nalezy jedynie wskaza¢, Ze zapewnienie przez CUW, na rzecz
wybranych samorzadowych jednostek organizacyjnych, wspolnej obstu-
gi w zakresie uregulowan, wynikajacych z przepiséw znowelizowanego
Pz.p., wiazac si¢ bedzie nie tylko z mozliwo$cig przeprowadzania wspdl-
nych zakupdw, ale rowniez szeregu innych wspolnych dziatan z zakresu
zamowien publicznych, takich jak np. wykorzystanie nowej instytucji
centralnego zamawiajacego pod katem dokonywania scentralizowanych
i pomocniczych dziatan zakupowych (wigcej na ten temat we wskazywa-
nym powyzej rozdziale 8).

3.3.4. Inne zadania

Jak juz zostalo zaznaczone, ustawodawca, okreslajac w art. 10a u.s.g.,
art. 6a w.s.p. oraz art. 8c u.s.w. przedmiotowy zakres dzialania samorza-
dowych centréw ustug wspolnych, zdecydowal si¢ wyltacznie na przykta-
dowe wyliczenie katalogu zadan mozliwych do przekazania w zakresie
wspolnej obstugi, poprzestajac na wskazaniu zadan o charakterze admi-
nistracyjnym, finansowym i organizacyjnym. Nalezy raz jeszcze przy-
pomnie¢, ze na rzecz CUW moga by¢ przeniesione wylacznie zadania
o charakterze wspierajacym (pomocniczym) w stosunku do dziatalno-
$ci podstawowej (gléwnej) podmiotéw obstugiwanych. Fakt wylacznie
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przyktadowego wyliczenia przez ustawodawce zadan okreslonych w ww.
przepisach potwierdza uzycie zwrotu ,w szczegdlnosci”. Tym samym, na-
lezy wskaza¢ inne niz wyraznie wymienione zadania, przy ktérych do-
puszczalne jest powierzenie ich realizacji (w ramach wspdlnej obstugi)
samorzadowemu centrum ustug wspolnych.

3.3.5. Zadania o charakterze szczegotowym, wynikajagcym

ze specyfiki danego centrum ustug wspélnych

Jednym z gltéwnych celéw tworzenia i funkcjonowania samorzado-
wych centréow ustug wspolnych jest osiagniecie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego wymiernych korzysci finansowych (w zakresie
oszczednosci), a to dzigki wprowadzeniu dla swoich jednostek wspdlnej
obstugi w zakresie realizacji zadan o charakterze wspierajacym (pomoc-
niczym) w stosunku do dzialalnosci podstawowej (gldwnej) okreslonych
podmiotéw obstugiwanych.

Z uwagi na szerokie praktyczne zastosowanie instytucji samorzado-
wych centréw ustug wspolnych, mozliwym jest utworzenie CUW np. wy-
tacznie dla szkodt i placowek o$wiatowych (wigcej na ten temat w punkcie
3.2.2. niniejszego rozdziatu). W takim przypadku zasadne wydaje si¢ roz-
wazenie, czy w zakresie zadan, przekazanych tego typu CUW, nie umie-
$ci¢ rowniez realizacji za jednostki obslugiwane zadan o charakterze
szczegdtowym, wynikajacym ze specyfiki tego centrum ustug wspdlnych.

W praktyce bowiem najczesciej spotykang formg funkcjonowania sa-
morzadowych centréw ustug wspélnych sa wlasnie centra tworzone
dla wspdlnej obstugi szkot i placowek oswiatowych. W zwigzku z tym,
w przypadku tego typu CUW organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego moze w stosownej uchwale, dotyczacej funkcjonowania CUW
w zakresie obowigzkéw powierzonych jednostkom obstugujacym w ra-
mach wspodlnej obstugi, wskaza¢ rowniez realizacje takich zadan, jak np.:

— organizacja wspdlnego dowozu uczniéw (dzieci) do szkot;
- wspolne przygotowanie (badz zamawianie, np. poprzez skorzysta-
nie z ustug cateringowych) positkéw w tych jednostkach.

Powyzsze zadania, z uwagi na swdj charakter, nie beda mogly by¢ re-
alizowane na rzecz innych niz szkoly i placéwki oswiatowe jednostek
obstugiwanych, bowiem ich specyfika jest przypisana wylacznie podmio-
tom dzialajacym na podstawie przepiséw u.s.o.

W orzecznictwie organéw nadzoru wskazuje sie réowniez na czynnosci,
ktdre nie mogg by¢ powierzane do realizacji przez samorzagdowe centrum
ustug wspolnych na rzecz wybranych samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych, dzialajacych na podstawie przepisow u.s.o. I tak, za sprzeczng
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z prawem uznaje sie¢ realizacje przez CUW zadan w zakresie prowadzenia
spraw zwigzanych z udzielaniem uczniom stypendidéw za wyniki w nauce
i osiggniecia sportowe®. Zgodnie bowiem z art. 90g ust. 11 u.s.o., przy-
znawanie stypendium za wyniki w nauce lub za osiagniecia sportowe jest
zadaniem dyrektora szkoly, a procedura jego przyznawania wymaga row-
niez udzialu rady pedagogicznej i samorzadu uczniowskiego (art. 90g
ust. 7110 u.s.o0.).

W praktyce mozna réwniez wykorzystywa¢ instytucje samorzado-
wych centréw ustug wspolnych do wspolnej realizacji innych niz wyzej
wskazane zadan o charakterze szczegétowym, wynikajacym ze specyfiki
danego CUW.

Podsumowanie

Przeprowadzona w niniejszym rozdziale analiza przepiséw samorzado-
wych ustaw ustrojowych, dotyczacych funkcjonowania samorzadowych
centréw ustug wspdlnych w zakresie przedmiotu dziatania CUW, wska-
zuje na szeroka mozliwos$¢ ich zastosowania. Jednoczesnie ksztalt, jaki
zostanie nadany tworzonemu centrum ustug wspdlnych nalezy do wy-
facznej i niemalze niczym nieograniczonej kompetencji organu stano-
wiacego jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem zaréwno
kryterium zadan przekazanych do realizacji przez podmioty obstugiwa-
ne, jak rowniez kryterium charakteru i rodzaju podmiotéw obstugiwa-
nych, czy tez kryterium podziatu danej JST na mniejsze jednostki.

Ostateczny ksztalt samorzadowego CUW w praktyce bedzie zalezal
wylacznie od decyzji, podjetej przez organy JST na podstawie wynikow
przeprowadzonej analizy w zakresie przewidywanych zyskow (gtéwnie
finansowych - pod katem mozliwych do osiagniecia oszczgdnosci) wpro-
wadzenia wspolnej obstugi wybranych jednostek.

35 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego Nr NPI.4131.1.337.2016 z dnia
9 czerwca 2016r.
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Rozdziat 4

Okreslenie podmiotow
obstugujacych i podmiotow
obstugiwanych

Adrian Misiejko

4.1. Wprowadzenie

Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. wprowadzita do ustaw samorzagdowych
przepisy stanowigce o mozliwosci zapewnienia wspdlnej obstugi (w szcze-
golnosci administracyjnej, finansowej i organizacyjnej), na podstawie
art. 10a-10d u.s.g., art. 6a-6d u.s.p. oraz 8b-8f u.s.w.!. Skutkiem przed-
miotowej nowelizacji bylo wprowadzenie do systemu prawnego dwdch
nowych kategorii podmiotéw, zwigzanych z zapewnieniem wspélnej ob-
stugi — jednostek obstugujacych oraz jednostek obstugiwanych. Jednakze,
jak zostato wskazane w dalszej czesci niniejszego rozdziatu, nie jest jasne,
jakie podmioty mieszczg si¢ w zakresie tych dwdch rodzajow jednostek.
W szczegdlnosci poruszona zostala problematyka poje¢ ,jednostek or-
ganizacyjnych gminy (powiatu)” oraz ,wojewodzkich samorzadowych
jednostek organizacyjnych” w kontekscie ich relacji z pojeciami ,,samo-
rzadowych jednostek organizacyjnych’, ,samorzadowych oséb praw-
nych” oraz ,jednostek organizacyjnych, nalezacych do sektora finanséw
publicznych” oraz ich znaczenia dla okreslania jednostek obstugujacych
i jednostek obstugiwanych w kontekscie funkcjonowania centréw ustug
wspdlnych.

1 W dalszej czesci, uzywajac pojecia ,ustaw samorzadowych”, autor bedzie odno-
sit sie wtasnie do trzech przedmiotowych ustaw.
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4.2. Regulacja prawna dotyczaca jednostek

obstugujacych

Zgodnie z art. 10b ust. 1 u.s.g., wspdlng obstuge moga prowadzi¢:

1) urzad gminy;

2) inna jednostka organizacyjna gminy;

3) jednostka organizacyjna zwigzku miedzygminnego;

4) jednostka organizacyjna zwigzku powiatowo-gminnego;

zwane dalej (na gruncie u.s.g.) ,jednostkami obslugujacymi”.

Co wigcej, zgodnie z art. 64 ust. 1 u.s.g. in fine, zwigzek miedzygmin-
ny moze by¢ tworzony réwniez w celu wspolnej obstugi, o ktérej mowa
w art. 10a u.s.g. Jak stanowi art. 72a ust. 1 w.s.p., zwigzek powiatowo-
-gminny moze by¢ tworzony réwniez w celu wspélnej obstugi.

Podobnie, zgodnie z art. 6b u.s.p., wspdlna obstuge moga prowadzi¢:

1) starostwo powiatowe;

2) inna jednostka organizacyjna powiatu;

3) jednostka organizacyjna zwigzku powiatow;

4) jednostka organizacyjna zwigzku powiatowo-gminnego;

zwane dalej (na gruncie u.s.p.) ,jednostkami obstugujacymi”.

Zgodnie z art. 65 ust. 1 u.s.p. in fine, zwigzek powiatéw moze by¢ two-
rzony réwniez w celu wspdlnej obstugi, o ktérej mowa w art. 10a u.s.g.
Jak stanowi art. 72a ust. 1 w.s.p., zwiazek powiatowo-gminny moze by¢
tworzony rowniez w celu wspdlnej obstugi w rozumieniu art. 6a u.s.p.

Natomiast art. 8d ust. 1 u.s.w. stanowi, iz wspolng obstuge moga pro-
wadzi¢:

1) urzad marszatkowski;

2) inna wojewo6dzka samorzagdowa jednostka organizacyjna;

zwane dalej (na gruncie u.s.w.) ,jednostkami obstugujacymi”.

Brak w tym zakresie mozliwosci powierzenia wspolnej obstugi jed-
nostkom organizacyjnym zwigzkéw komunalnych®

4.3. Regulacja prawna dotyczaca jednostek

obstugiwanych

Zgodnie z art. 10a u.s.g., gmina moze zapewnic¢ wspdlng obstuge, w szcze-
gdlnoéci administracyjna, finansowg i organizacyjna:

2 Zagadnienie prowadzenia wspdlnej obstugi przez zwiazki jednostek samorzadu te-
rytorialnego zostato oméwione w odrebnym rozdziale.
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1) jednostkom organizacyjnym gminy zaliczanym do sektora finan-
s6w publicznych;

2) gminnym instytucjom kultury;

3) innym zaliczanym do sektora finanséw publicznych gminnym oso-
bom prawnym utworzonym na podstawie odrgbnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw,
instytutéw badawczych, bankéw i spdtek prawa handlowego.

Zgodnie z przywolanym przepisem, jednostki te na gruncie u.s.g.
okreslane sg jako ,jednostki obstugiwane”.

Podobnie, zgodnie z art 6a. u.s.p., powiat moze zapewnic¢ wspdlng ob-
stuge, w szczegdlnosci administracyjng, finansows i organizacyjna:

1) jednostkom organizacyjnym powiatu zaliczanym do sektora finan-

s6w publicznych;

2) powiatowym instytucjom kultury;

3) innym zaliczanym do sektora finanséw publicznych powiatowym
osobom prawnym utworzonym na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsie-
biorstw, instytutow badawczych, bankéw i spdtek prawa handlo-
wego.

Zgodnie z przywolanym przepisem, jednostki te na gruncie u.s.p.

okreslane sg jako ,jednostki obstugiwane”.

Natomiast art. art. 8c u.s.w. stanowi, iz wojewddztwo moze zapewnic
wspolng obstuge, w szczegolnosci administracyjng, finansowy i organi-
zacyjna:

1) wojewodzkim samorzadowym jednostkom organizacyjnym zali-

czanym do sektora finanséw publicznych;

2) wojewodzkim instytucjom kultury;

3) innym zaliczanym do sektora finanséw publicznych wojew6dzkim
osobom prawnym utworzonym na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsie-
biorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spotek prawa handlo-
wego.

Zgodnie z przywolanym przepisem, jednostki te na gruncie u.s.w.

okreslane sg jako ,,jednostki obslugiwane”.

Nalezy zaznaczy¢, iz, zgodnie z ustawami samorzagdowymi, celem
prowadzenia wspolnej obstugi jednostek organizacyjnych gminy (po-
wiatu) oraz wojewodzkich jednostek organizacyjnych, organ stano-
wiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresla w drodze uchwaty:
1) jednostki obstugiwane, 2) jednostki obstugujace oraz 3) zakres obo-
wigzkow powierzonych jednostkom obstugujacym w ramach wspdlnej
obstugi.
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4.4. Jednostki organizacyjne gminy (powiatu)

oraz wojewodzkie samorzadowe jednostki
organizacyjne jako jednostki obstugiwane

Zagadnieniem, ktore budzi powazne watpliwosci w doktrynie, jest kwe-
stia okreslenia, do jakich jednostek odnoszg si¢ pojecia ,,jednostka orga-
nizacyjna gminy (powiatu)” albo ,wojewddzka samorzadowa jednostka
organizacyjna”. Okreslenia te nie zostaly zdefiniowane prawnie, a prze-
pisy ustaw szczegétowych nie pozwalaja na jednoznaczng odpowiedz
w przedmiocie ich zakresu. Nie jest bowiem jasne, czy obejmuja one jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej oraz jednostki
posiadajace ta osobowos¢, czy tez odnosza si¢ wylacznie do jednostek
organizacyjnych nieposiadajacych osobowos$ci prawnej. W literaturze
wskazuje sie, ze zaréwno jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobo-
wosci prawnej, jak i osoba prawna w rozumieniu u.s.g. moga by¢ uznane
za jednostki organizacyjne’. Ma to znaczenie réwniez w kontekscie wza-
jemnej relacji pojec takich jak: ,,jednostka organizacyjna gminy” (powia-
tu), ,gminna (powiatowa, wojewddzka, samorzagdowa) jednostka organi-
zacyjna’ oraz ,,samorzadowa jednostka organizacyjna™.

W odniesieniu do stanu prawnego, obowiazujacego przed wejsciem
w zycie przepiséw o zapewnieniu wspolnej obstugi, w niniejszej kwestii
zaprezentowano kilka pogladéw. W odniesieniu do gminy w orzecznic-
twie postawiono tezg, iz najbardziej ogélnym pojeciem jest ,,gminna jed-
nostka organizacyjna” W jego zakresie mieszcza si¢ zaréwno jednostki
organizacyjne gminy (podmioty nieposiadajace osobowosci prawnej), jak
i gminne osoby prawne (a wigc m.in. spétki handlowe)’. Mozna réwniez

3 K. Jaroszyniski, Komentarz do art. 4 ustawy, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqgdzie gminnym i samorzqdzie woje-
wodztwa, R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2011, s. 141 i nast.; A. Szewc,
Komentarz do art. 9 ustawy, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, SIP Lex.

4 A. Szewc, O pojeciu ,,jednostka organizacyjna” w polskim prawie samorzqgdu teryto-
rialnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 3, s. 105 i nast. Cf.
B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, ,Gdan-
skie Studia Prawnicze” 2015, nr 2 (34), s. 67 i nast.; Cf. K. Bandarzewski, Komentarz
do art. 9 ustawy, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, P. Chmielnicki
(red.), Warszawa 2013, s. 266 i nast.

5 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 8 stycznia
2009 r., sygn. Il SA/Bd 878/08, CBOSA. Cf. A. Matan, Komentarz do art. 9 ustawy,
[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2016,
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spotka¢ si¢ z pogladem, iz gminna jednostka organizacyjna i jednostka
organizacyjna gminy stanowig pojecia wykorzystywane zamiennie®. Przy
takim rozumieniu, pojecie ,,gminnej osoby prawnej” zawiera si¢ zaréw-
no w pojeciu ,,gminnej jednostki organizacyjnej’, jak i ,,jednostki orga-
nizacyjnej gminy” (podobne uwagi odnosza si¢ do samorzadu powia-
towego)’. Co istotne dla analizowanej kwestii, zaprezentowano réwniez
poglad, iz znaczenie pojecia ,jednostki organizacyjnej” moze niekiedy
zaleze¢ od kontekstu, w jakim jest uzywane®. Jest to zwigzane z krytyczna
oceng zastosowanej przez ustawodawce techniki legislacyjnej’.

W pi$miennictwie pojawit si¢ natomiast poglad, iz niespdjnos¢ termi-
nologiczna nie wystepuje na gruncie u.s.w., w obrebie ktérej ustawodaw-
ca postuzyl sie pojeciem ,wojewddzkiej samorzadowej jednostki organi-
zacyjnej”. Wedlug tego pogladu, w tej kategorii mieszczg si¢ wojewodzkie
osoby prawne'’. Jednakze, nie mozna bezwarunkowo zgodzi¢ si¢ z tym

SIP Lex; M. Augustyniak, T. Moll, Tworzenie, przeksztatcanie i likwidacja jednostek
organizacyjnych samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2015, SIP Lex.

6 A. M. Wierzbica, Glosa do wyroku SN z dnia 28 lutego 2006 r., Il PK 189/05, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2008, nr 2, s. 98 i nast.

7 Ibidem, s. 99.

8 A. Rzetecka-Gil, Glosa do wyroku SN z dnia 28 lutego 2006 r., Il PK 189/05, SIP Lex
2007.

9 Ibidem. Przyktadowo, art. 47 u.s.g. stanowi, iz kierownicy jednostek organiza-
cyjnych gminy nieposiadajacych osobowosci prawnej dziataja jednoosobowo
na podstawie petnomocnictwa udzielonego przez wdjta. Oczywistym jest wiec,
ze chodzi o tylko taka jednostke organizacyjna, ktéra nie jest osobg prawna (nie
rozstrzygajac, czy moga to by¢ jednostki organizacyjne posiadajace taka osobo-
wos¢). Oznaczatoby to, iz za jednostke organizacyjna gminy moga by¢ uznane oba
te podmioty. Jednakze art. 24m ust. 1 u.s.g. stanowi, iz wojt, zastepca wdjta, skarb-
nik gminy, sekretarz gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba
zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajgcego gminng osoba prawna oraz oso-
ba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wdjta w trakcie petnienia funkcji
lub trwania zatrudnienia oraz przez okres 3 lat po zakoriczeniu petnienia funkcji
lub ustaniu zatrudnienia nie moga przyja¢ jakiegokolwiek $wiadczenia o charakte-
rze majatkowym, nieodptatnie lub odptatnie w wysokosci nizszej od jego rzeczy-
wistej wartosci od podmiotu lub podmiotu od niego zaleznego, jezeli biorac udziat
w wydaniu rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych jego dotyczacych mieli bez-
posredni wptyw na jego tre$é. Powstaje wiec pytanie, czy art. 24m ust. 1 u.s.g. odno-
sisie do art. 47 u.s.g. Wydaje sie, ze wtasnie tak jest. Zestawienie ze soba kierownika
jednostki organizacyjnej oraz osoby zarzadzajacej gminng osoba prawna oznacza,
ze jednostka organizacyjna gminy w rozumieniu art. 24m ust. 1 jest jednostka orga-
nizacyjng gminy nieposiadajaca osobowosci prawnej. W tym kontekscie gminna
osoba prawna nie moze by¢ uznana za jednostke organizacyjna gminy.

10 A. M. Wierzbica, op. cit., s. 98 i nast.
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pogladem. Niekiedy bowiem u.s.w. stanowi o wojewddzkich samorza-
dowych jednostkach organizacyjnych ogélnie, niekiedy z kolei stanowi
o wojewodzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych niema-
jacych osobowosci prawnej'? wyraznie, w koncu za$ niekiedy stanowi
o wojewddzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych oraz oso-
bach prawnych w sposéb, ktdry moze sugerowa¢, iz naleza one do roz-
dzielnych kategorii'®. Kwesti¢ komplikuje ponadto art. 47 ust. 2 u.s.w,
ktory stanowi, iz wojewddzkimi osobami prawnymi, poza samym wo-
jewddztwem, sa samorzadowe jednostki organizacyjne, ktorym usta-
WY przyznaja wprost taki status, oraz te osoby prawne, ktére moga by¢
tworzone na podstawie odrebnych ustaw wylacznie przez wojewodztwo.
Interpretujagc powolane przepisy literalnie, nalezatoby wysnu¢ wniosek,
iz u.s.w. stanowi o co najmniej czterech kategoriach podmiotéow — woje-
wodzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych, wojewddzkich
samorzadowych jednostkach organizacyjnych nieposiadajacych osobo-
wosci prawnej, samorzagdowych jednostkach organizacyjnych oraz woje-
wodzkich osobach prawnych.

Majac na uwadze powyzsze spostrzezenia, nalezy sprobowa¢ odpo-
wiedzie¢ na pytanie, w jakim znaczeniu ustawodawca postuguje sie poje-
ciem ,,jednostki organizacyjnej gminy (powiatu)” oraz ,wojewodzkiej sa-
morzadowej jednostki organizacyjnej”. Jest to o tyle istotne, iz jednostka
organizacyjna gminy (powiatu) albo wojewddzka samorzadowa jednost-
ka organizacyjna moga by¢ okreslane jako jednostki obstugujace. Gdyby
uznad, iz w pojeciu ,jednostki organizacyjnej gminy (powiatu)” lub ,,sa-
morzadowej wojewodzkiej jednostki organizacyjnej” mieszczg si¢ gmin-
ne (powiatowe, wojewddzkie) osoby prawne, oznaczaloby to, iz np. spdt-

11 Cf art. 8 ust. 1 u.s.w., ktory stanowi, iz w celu wykonywania zadan wojewddztwo
tworzy wojewodzkie samorzadowe jednostki organizacyjne oraz moze zawie-
ra¢ umowy z innymi podmiotami. W doktrynie zaprezentowano poglad, iz pojecie
wojewddzkich jednostek organizacyjnych moze by¢ definiowane w réznorodny
sposdb, Cf Komentarz do art. 8 ustawy, [w:] P. Sztejna, Ustawa o samorzqgdzie woje-
wodztwa. Komentarz, Warszawa 2012, SIP Legalis.

12 Cf art. 56 ust. 1 u.s.w., zgodnie z ktérym kierownicy wojewédzkich samorzado-
wych jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej dziataja
jednoosobowo na podstawie petnomocnictwa udzielonego przez zarzad woje-
wodztwa.

13 Cf art. 18 pkt 19 lit. e u.s.w., zgodnie z ktérym do wytacznej wtasciwosci sejmi-
ku wojewddztwa nalezy tworzenie spétek prawa handlowego lub spétdzielni
i przystepowanie do nich oraz okre$lanie zasad wnoszenia wktadéw, a takze obej-
mowanie, nabywanie i zbywanie udziatéw i akcji oraz, zgodnie z art. 18 pkt. 19
lit. f, tworzenie, przeksztatcanie i likwidowanie wojewédzkich samorzadowych
jednostek organizacyjnych oraz wyposazanie ich w majatek;
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ka handlowa z udzialem jednostki samorzadu terytorialnego moze by¢
jednostka obstugujaca. Poglad odmienny wyklucza takie rozwigzanie.

Rozwazajac dopuszczalnos¢ okreslenia jednostki obstugujacej, nalezy
zauwazyc, iz przepisy ustaw samorzadowych stanowig wprost o jednost-
kach organizacyjnych gminy (powiatu) albo wojewddzkich samorzado-
wych jednostkach organizacyjnych. Przepisy nie rozstrzygaja jednakze
kwestii dopuszczalnosci lub niedopuszczalnosci okreslenia oséb praw-
nych jako jednostek obstugujacych. Natomiast w przypadku okresle-
nia jednostek obstugiwanych mowa jest o jednostkach organizacyjnych
gminy (powiatu) albo o wojewddzkich samorzadowych jednostkach or-
ganizacyjnych, nalezacych do sektora finanséw publicznych. Co wiecej,
oddzielnie wymienia si¢ gminne (powiatowe, wojewddzkie) instytucje
kultury (ktére z chwilg wpisu do rejestru stajg si¢ osobami prawnymi'?)
oraz inne gminne (powiatowe, wojewddzkie) osoby prawne zaliczane
do sektora finanséw publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, insty-
tutéw badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego. Nalezy zatem
ustali¢, czy omawiana technika legislacyjna ma znaczenie dla okreslenia
kregu podmiotéw, dajacych sie zakwalifikowa¢ jako jednostki obstugi-
wane.

Skoro ustawodawca zdaje si¢ rozdziela¢ pojecia ,jednostek organi-
zacyjnych gminy (powiatu)” oraz ,wojewddzkich samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych’, nalezacych do sektora finanséw publicznych,
od gminnych (powiatowych, wojewddzkich) instytucji kultury i niekto-
rych innych gminnych (powiatowych, wojewodzkich) oséb prawnych,
ktére nalezg do sektora finanséw publicznych, to wydaje sie, iz rozumie
wspomniane jednostki organizacyjne gminy (powiatu) albo wojewddz-
kie samorzadowe jednostki organizacyjne jako podmioty nieposiadajace
osobowosci prawnej. Rozwazajac odpowiedz na pytanie, dlaczego zde-
cydowal si¢ oddzielnie wymieni¢ gminne (powiatowe, wojewddzkie)
instytucje kultury (bedace wszakze osobami prawnymi) i niektére inne
gminne (powiatowe, wojewddzkie) osoby prawne, ktore nalezg do sek-
tora finanséw publicznych, nalezy stwierdzi¢, ze jest to che¢ nawigza-
nia do podzialu wynikajacego z art. 9 u.f.p. Art. 9 pkt 3 i 4 u.fp., ktoéry
stanowi, iz jednostki budzetowe oraz samorzadowe zaklady budzetowe
nalezg do sektora finanséw publicznych (podmioty te majg status jedno-
stek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej i mogg by¢
tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego). Natomiast art. 9
pkt 13 u.f.p. stanowi o tym, iz do sektora finanséw publicznych zaliczamy

14 Art. 15 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dzia-
talnosci kulturalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 406) [dalej: ,u.0.p.d.k.”].
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panstwowe lub samorzadowe instytucje kultury, natomiast art. 9 ust. 14
u.fp., iz do sektora finanséw publicznych zalicza si¢ inne panstwowe
lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przed-
siebiorstw, instytutéw badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego.
Nalezy uznac wiec, iz przepisy ustaw samorzadowych, dotyczace jed-
nostek obslugiwanych w ograniczonym zakresie, nawiazuja do art. 9
wf.p. i wzwigzku z tym, gdy stanowig o jednostkach organizacyjnych
gminy (powiatu) albo wojewoddzkich samorzadowych jednostkach
organizacyjnych nalezacych do sektora finanséw publicznych, nalezy
przez to rozumiec jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej.

Zaprezentowany poglad znajduje uzasadnienie roéwniez w stwierdze-
niu, iz zgodnie z nim uchwala okreslajaca jednostki obstugujace, jednost-
ki obstugiwane oraz zakres obstugi, odnositaby sie wytacznie do podmio-
tow nieposiadajacych osobowosci prawnej. Art. 10 ust. 2 u.s.g., art. 6b
ust. 2 w.s.p. oraz art. 8d ust. 2 u.s.w. stanowig bowiem, iz przedmiotowa
uchwala dotyczy tylko jednostek organizacyjnych gminy (powiatu) albo
wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. W konse-
kwengji zas, gminne (powiatowe, wojewddzkie) instytucje kultury oraz
niektdére inne gminne (powiatowe, wojewddzkie) osoby prawne (a wiec
podmioty posiadajace osobowos¢ prawna) mogtyby przystapi¢ do wspol-
nej obslugi wylacznie po uprzednim zgloszeniu tego zamiaru wojtowi
(zarzadowi powiatu, zarzagdowi wojewddztwa). Pozwala to na okreslenie
klarownego podzialu - jednostki organizacyjne nieposiadajace osobo-
wosci prawnej przystepuja do wspolnej obstugi na podstawie uchwaty
gminy, za$ podmioty wyposazone w osobowos¢ prawng — na podstawie
porozumienia.

4.5. Jednostki organizacyjne gminy (powiatu)

oraz wojewodzkie samorzadowe jednostki
organizacyjne jako jednostki obstugujace

Powyzsze rozwazania nalezy rozszerzy¢ o wyniki analizy przepiséw doty-
czacych jednostek obstugujacych. Nalezy wskazad, iz na gruncie art. 10a
u.s.g., art. 6a u.s.p. oraz art. 8d ust. 1 u.s.w. jednostki organizacyjne gminy
(powiatu) albo wojewddzkie samorzadowe jednostki organizacyjne nie
zostaly tam dookreslone jako ,nalezace do sektora finanséw publicz-
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nych” lub ,nieposiadajace osobowosci prawnej”. Pozostaje wiec usta-
li¢, czy przedmiotowe zréznicowanie ma znaczenie dla ustalenia kregu
podmiotéw mogacych stanowi¢ jednostki obstugiwane. Trudno bowiem
wskazaé, dlaczego ustawodawca zdecydowal sie na przedmiotowe zroz-
nicowanie. Warto przy tym zaznaczy¢, iz w przypadku, w ktorym jed-
nostka obstugujaca nie nalezalaby do sektora finanséw publicznych, nie-
dopuszczalne byloby powierzenie jej prowadzenia ksigg rachunkowych
przez przystepujaca do wspolnej obstugi jednostke obstugiwang (ktére
zgodnie z ustawami samorzagdowymi naleza przeciez do sektora finanséw
publicznych). Zgodnie bowiem z art. 11 ust. 2 pkt 2 w.r. jednostka sektora
finanséw publicznych moze powierzy¢ prowadzenie ksigg rachunkowych
innej jednostce sektora finanséw publicznych na zasadach okreslonych
w przepisach odrebnych. Fakt, iz analizowany przepis zostal wprowadzo-
ny ustawa z 25 czerwca 2015 r., sugeruje, ze chodzi tu o przepisy ustaw sa-
morzadowych, dotyczace prowadzenia wspolnej obstugi. Ponadto, zgod-
nie z art. 54 ust. 2a u.f.p., jezeli w ramach wspoélnej obstugi, o ktérej mowa
w ustawach samorzgdowych, jednostka obstugujaca zaliczana do sektora
finanséw publicznych zapewnia realizacje zadan gtéwnego ksiegowego
jednostki sektora finanséw publicznych przez osobe spetniajaca wymogi,
o ktérych mowa w art. 54 ust. 2 u.f.p., w jednostce obslugiwanej nie za-
trudnia sie gtéwnego ksiegowego. Gdyby jednostka obstugujaca nie nale-
zala do sektora finanséw publicznych, bytoby to wiec niemozliwe.

Ustawy samorzadowe nie stwierdzaja jednak wprost, by gminne (po-
wiatowe, wojewodzkie) osoby prawne nie mogly by¢ jednostkami ob-
stugujacymi. Oznacza to, iz na gruncie obowigzujacego stanu prawnego
nie mozna jednoznacznie przyjac, ze jest to wykluczone (nalezy bowiem
ponownie odwola¢ sie do stwierdzen doktryny, iz ustawy samorzadowe
niejednoznacznie postuguja si¢ pojeciami zwigzanymi z jednostkami or-
ganizacyjnymi). Wydaje si¢ jednak, ze w obecnym stanie prawnym, w od-
niesieniu do centréw ustug wspdlnych, przez pojecia ,jednostek organiza-
cyjnych gminy (powiatu)” oraz ,wojewodzkich samorzagdowych jednostek
organizacyjnych’, ustawodawca stanowi o jednostkach organizacyjnych,
ktore nie posiadaja osobowosci prawnej. Wskazuje na to zwlaszcza analiza
przepiséw antykorupcyjnych, ktére, cho¢ nie okreslaja wprost jednostek
organizacyjnych jako nieposiadajacych osobowosci prawnej, stawiajg je
obok gminnych (powiatowych, wojewddzkich) oséb prawnych w sposéb,
ktory sugeruje ich rozdzielno$¢". Dopuszczenie prowadzenia wspolnej
obstugi przez gminne (powiatowe, wojewodzkie) osoby prawne wigze si¢
jednak z ryzykiem, szczegdlnie w kwestiach nadzoru nad dziatalnoscig
gminng oraz ograniczen zakresu dziatania.

15 Cf przypisy podrozdziatu 4.4.
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Podsumowujac, wydaje sie, iz na gruncie ustaw samorzadowych
wspolna obsluge moga prowadzi¢ jedynie jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej. Mozliwos¢ prowadzenia wspolnej
obstugi przez osoby prawne nie zostala wprost wykluczona, lecz nie wy-
daje sie dopuszczalna w $wietle wykladni systemowej. Podobnie, przez
pojecie jednostek organizacyjnych nalezacych do sektora finanséw pu-
blicznych, nalezy rozumie¢ jednostki organizacyjne nieposiadajace oso-
bowosci prawnej, nalezace do sektora finanséw publicznych.

Do gminnych (powiatowych) jednostek organizacyjnych oraz woje-
wddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, ktére nie posiadaja
osobowosci prawnej, zalicza si¢ jednostki budzetowe oraz zaktady budze-
towe. Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.f.p., jednostkami budzetowymi s3 jednost-
ki organizacyjne sektora finanséw publicznych, nieposiadajace osobo-
wosci prawnej, ktére pokrywaja swoje dochody bezposrednio z budzetu,
a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek, odpowiednio: docho-
dow budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.
Do gminnych (powiatowych) jednostek organizacyjnych oraz wojewodz-
kich samorzadowych jednostek organizacyjnych, ktore nie posiadajg oso-
bowosci prawnej, zalicza si¢ w doktrynie réwniez samorzadowe zaklady
budzetowe (cho¢ na gruncie u.f.p. nie zostaly one tak okreslone wprost'®).
Nalezy przy tym zauwazy¢, iz ustawy szczegélne moga przewidywac two-
rzenie wyspecjalizowanych jednostek organizacyjnych, regulujac niektore
aspekty ich funkcjonowania w sposob szczegolowy wzgledem przepisoéw
u.f.p. Przyktadem takiej jednostki moze by¢ zespdt obstugi ekonomiczno-
-administracyjnej szkot i placowek, ktory przed 1 stycznia 2016 r. mogt
by¢ powolywany przez jednostki samorzadu terytorialnego'”.

W kontekscie powyzszych rozwazan ujawnia si¢ kolejne zagadnienie
budzace istotne watpliwoéci — a mianowicie, czy samorzadowe zakla-
dy budzetowe moga by¢ wskazane jako jednostki obstugujace? Sa one,
w zaleznosci od podmiotu powolujacego, niewatpliwie jednostkami or-
ganizacyjnymi gminy (powiatu) albo samorzagdowymi wojewddzkimi
jednostkami organizacyjnymi, ktére nie posiadajg osobowosci prawne;j.
Jednakze, art. 14 u.f.p. w zw. z art. 7 u.g.k. wyraznie ogranicza zakres
dzialalnosci przedmiotowych zakladéw do niektérych zadan wilasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, mieszczacych sie w zakresie uzy-
tecznosci publicznej. Co wigcej, z art. 15 ust. 1 u.f.p. wynika, iZ samorza-

16 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 249, poz. 2104
z p6zn. zm.) w art. 24 ust. 1 wprost okre$lata zaktad budzetowy jako jednostke
organizacyjna finanséw publicznych.

17 Zagadnienie zespotdw obstugi ekonomiczno-administracyjnej w kontekscie two-
rzenia centrum ustug wspdlnych zostato omdéwione w odrebnym rozdziale.
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dowy zaklad budzetowy odptatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty
swej dzialalnosci z dochodéw wiasnych lub dotacji jednostki samorzadu
terytorialnego. W zwiazku z powyzszym w piSmiennictwie pojawit sie
poglad stwierdzajacy, iz powierzenie samorzadowym zakladom budzeto-
wym funkcji jednostki obstugujacej jest niedopuszczalne'®.

Poszukujac odpowiedzi na przedmiotowe pytanie nalezy rozwazyc,
w jakiej relacji znajdujg si¢ przepisy u.f.p. i u.g.k. wobec przepisow ustaw
samorzadowych stanowigcych o prowadzeniu wspoélnej obstugi. Jezeli
uznad, iz przepisy ustaw samorzadowych stanowigce o wspdlnej obstu-
dze sa przepisami ogoélnymi, nalezaloby uzna¢, iz samorzadowy zaktad
budzetowy moglby by¢ jednostka obstugujaca tylko w przypadku, gdy-
by moégt jednoczesnie spetni¢ wymogi okreslone w przepisach szczegdl-
nych - w tym w art. 14 u.f.p. oraz art. 7 u.g.k.. Alternatywa jest uznanie,
iz przepisy stanowigce o wspdlnej obstudze przyznaja jednostce samorza-
du terytorialnego uprawnienie, zgodnie z ktérym gmina moze rozszerzy¢
zakres dzialania samorzadowego zakladu budzetowego o prowadzenie
wspolnej obstugi. Konsekwentnie nalezaloby wtedy traktowaé wspolng
obsluge jako zadanie dodatkowe, ktére moze by¢ wykonywanego nie-
zaleznie od realizowania zadan okreslonych w art. 14 u.f.p. oraz art. 7
ustawy o gospodarce komunalnej. Jednakze, nawet w takim przypadku
wspdlna obstuga nie mogtaby by¢ wylacznym przedmiotem dzialalnosci
samorzadowego zakladu budzetowego.

Przepisy ustaw samorzadowych stanowigce o wspolnej obstudze nalezy
uznac za przepisy ogolne. Wydaje si¢ bowiem, iz nalezg one do tej samej
kategorii co, w przypadku ustawy o samorzadzie gminnym, art. 9 oraz
art. 10. Jak wskazuje sie¢ w doktrynie, art. 9 u.s.g. okresla sposoby realizacji
zadan publicznych, natomiast art. 10 u.s.g. stanowi jego kontynuacje'®. Za-
sadne jest uznanie, iz tego samego rodzaju relacja zachodzi miedzy art. 6
i 5 ws.p. oraz 8 i 8a u.s.w. Przywolane przepisy stanowig ogolng podstawe
tworzenia jednostek organizacyjnych oraz zawierania porozumien przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Niewatpliwym jest jednak, iz to prze-
pisy szczegolne okreslaja m.in. zasady powotywania konkretnych rodzajow
jednostek organizacyjnych. Nalezy wskaza¢, iz przepisy o wspdlnej obstu-
dze zostaly umiejscowione tuz po przywolanych przepisach o sposobach

18 M. Krajewski, Prawne aspekty tworzenia centrow ustug wspolnych w samorzgdzie
terytorialnym, ,,Ekspertyzy i opracowania Narodowego Instytutu Samorzadu Tery-
torialnego” 2016, nr 14, s. 2 i nast. wraz z powotanym tam pismiennictwem.

19 K. Jaroszynski, Komentarz do art. 9 ustawy o samorzgdzie gminnym oraz Komen-
tarz do art. 10 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Ustawa o samorzgdzie gmin-
nym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie gminnym i samorzgdzie
wojewddztwa, R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2011, s. 135.
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wykonywania zadan. Prowadzi to do wniosku, iz réwniez one stanowig
przepisy ogdlne. Konsekwencja tego jest fakt, iz przepisy szczegdlne moga
ograniczy¢ mozliwo$¢ prowadzenia wspélnej obstugi w okreslonych for-
mach organizacyjno-prawnych. Do tego typu przepiséw naleza art. 14
u.f.p. oraz art. 7 u.g.k., ktore uszczegdtawiajg zakres mozliwej dziatalnosci
samorzadowych zaktadow budzetowych.

Wobec powyzszego konieczne jest rozwazenie, czy prowadzenie
wspolnej obstugi moze miescic si¢ w zakresie potencjalnych zadan samo-
rzagdowych zakladéw budzetowych. Jezeli uznad, iz jest to odrebne zada-
nie publiczne, wtedy wykonywanie go przez samorzadowy zaklad budze-
towy bytoby niedopuszczalne. Jednakze, mozliwe jest réwniez odmienne
rozstrzygniecie przedmiotowej kwestii wskutek przyjecia, iz prowadzenie
wspolnej obstugi stanowi specyficzny sposdb wykonywania elementow
konkretnych zadan publicznych. Oznaczatoby to, iz jednostka obstuguja-
ca otrzymuje do realizacji pewne elementy zadan realizowanych co do za-
sady przez jednostki obstugiwane. Jest to uzasadnione o tyle, ze wszystkie
kategorie podmiotéw, bedacych potencjalnie jednostkami obstugiwany-
mi, realizujg zadania publiczne.

Majac na uwadze wczedniejsze rozwazania, nalezy przyjaé, iz prowa-
dzenie wspolnej obstugi stanowi sposéb wykonywania niektérych ele-
mentéw zadan publicznych. Podobnie jak w formie porozumienia jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga przekaza¢ do realizacji w calosci
lub w czg$ci zadania publiczne innej jednostce samorzadu terytorialnego,
tak na podstawie przepiséw o wspolnej obstudze dopuszczalne jest prze-
kazywanie elementéw zadan publicznych miedzy jednostkami organiza-
cyjnymi tej samej jednostki samorzadu terytorialnego. Przemawia za tym
usytuowanie przepiséw o wspdlnej obstudze (we wszystkich ustawach
samorzadowych) obok przepiséw stanowigcych o formach wykonywa-
nia zadan publicznych. Co wigcej, niektore przepisy szczegdlne wprost
okreslaja obsluge administracyjna, finansowg i organizacyjng jako ele-
ment poszczegélnych zadan®. Prowadzenie wspolnej obstugi byloby
wiec w tym ujeciu nie samoistnym zadaniem publicznych, lecz sposobem
wykonywania elementéw zadan publicznych, w szczegélnosci z zakresu
wspolnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjne;.

Przyjmujac to zalozenie, mozna by stwierdzi¢, iz potencjalnie samo-
rzadowe zaklady budzetowe moglyby by¢ okreslone jako jednostki obstu-
gujace wylacznie w zakresie zadan o charakterze uzytecznosci publiczne;.

20 Cf. art. 5 ust. 7 pkt 3 u.s.0. Zgodnie z tym przepisem do zadan organu prowadzace-
go szkote lub placowke nalezy w szczegdlnosci zapewnienie obstugi administra-
cyjnej, w tym prawnej, obstugi finansowej, w tym w zakresie niekt6rych czynnosci
wynikajacych z u.r., i obstugi organizacyjnej szkoty lub placéwki.



Rozdziat 4. Okreslenie podmiotéw obstugujacych... 79

Dotychczasowe rozwazania nie wyczerpuja jednak wszystkich pro-
blematycznych kwestii w tym zakresie. U.f.p. przewiduje bowiem dodat-
kowe ograniczenia w odniesieniu do funkcjonowania samorzadowych
zakladow budzetowych. Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.f.p. samorzadowy
zaklad budzetowy wykonuje zadania odptatnie. Trudno w obowiazuja-
cym stanie prawnym uznad, iz jednostki obstugiwane bedace jednost-
kami organizacyjnymi nieposiadajacymi osobowosci prawnej powinny
»placi¢” za prowadzenie wspdlnej obstugi. Pojawia si¢ wigc pytanie, czy
dopuszczalne jest wykonywanie elementu innego zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej oraz czy moze by¢ ono wykonywane przez za-
kiad nieodplatnie. Jedynym rozwigzaniem w tym zakresie mogtaby by¢
bowiem dotacja jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra stanowitaby
w przypadku wspolnej obstugi ,,surogat” zaplaty, rekompensujacy koszty
prowadzenie wspdlnej obstugi.

Na gruncie obecnie obowigzujacego stanu prawnego zasadnym wyda-
je sie stwierdzenie, iz ustawy samorzadowe nie wykluczaja prowadzenia
wspdlnej obstugi przez samorzadowe zaktady budzetowe. Jednakze, prze-
pisy ustaw szczegdlnych komplikuja przedmiotowe zagadnienie. Wyda-
je sie, ze niedopuszczalne jest prowadzenie przez samorzadowe zakla-
dy budzetowe wspélnej obstugi podmiotéw wykonujacych zadania nie
mieszczace si¢ w zakresie uzytecznosci publicznej. Potencjalnie wspélna
obstuga bytaby dopuszczalna jedynie w zakresie zadan o charakterze uzy-
tecznosci publicznej. Jednakze, nie rozwiazuje to problemu art. 15 ust. 1
u.f.p. stanowigcego, iz samorzadowy zaklad budzetowy wykonuje swoje
zadania odplatnie. Nalezy wiec stwierdzi¢, iz okreslenie samorzadowego
zakladu budzetowego jako jednostki obstugujacej, cho¢ nie wykluczone
wprost, wigze si¢ w obecnym stanie prawnym z pewnymi dodatkowymi
komplikacjami prawnymi, ktére moga wplynaé na ewentualng postawe
organéw nadzoru.

4.6. Gminne (powiatowe, wojewodzkie)
instytucje kultury

Jak wskazano powyzej, samorzadowe instytucje kultury zostaly w art. 9
pkt. 13 u.f.p. zaliczone do sektora finanséw publicznych. Zasady ich
tworzenia i funkcjonowania zostaly uregulowane w u.o.p.d.k. Art. 9
ust. 1 w.o.p.dk. stanowi, iz jednostki samorzadu terytorialnego orga-
nizujg dziatalnos§¢ kulturalng, tworzac instytucje kultury, dla ktérych
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prowadzenie takiej dzialalnosci jest podstawowym celem statutowym.
Zgodnie z art. 1 ust. 1 w.o.p.d.k., dziatalnos§¢ kulturalna w rozumieniu
przedmiotowej ustawy polega na tworzeniu, upowszechnianiu i ochro-
nie kultury. Zgodnie z art. 2 u.o.p.d.k., formami organizacyjnymi dzia-
talnosci kulturalnej sg w szczegdlnosci: teatry, opery, operetki, filharmo-
nie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea, biblioteki, domy kultury,
ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz o$rodki badan i dokumentacji
w roznych dziedzinach kultury. Nie jest to wiec katalog zamkniety, a jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ takze innego rodzaju
instytucje kultury. Art. 14 ust. 1 u.o.p.d.k. stanowi natomiast, iz insty-
tucje kultury uzyskuja osobowo$¢ prawng i moga rozpoczaé¢ dziatalnos¢
z chwilg wpisu do rejestru prowadzonego przez organizatora. Zgodnie
z art. 14 ust. 3 uv.o.p.d.k,, instytucja kultury z urzedu podlega wpisowi
do rejestru. Instytucja kultury nie moze wigc zgodnie z prawem prowa-
dzi¢ dziatalnosci przed wpisem do rejestru, nie moze zatem prowadzi¢
tej dziatalnosci, zgodnie z prawem, jako jednostka organizacyjna niepo-
siadajaca osobowosci prawne;j.

Przepisy ustaw samorzadowych, dotyczace prowadzenia wspdlnej ob-
stugi, kategoryzuja samorzadowe instytucje kultury na gminne, powia-
towe i wojewddzkie, cho¢ u.o.p.d.k. nie wprowadza takiego podziatu.
Zgodnie z art. 46 ust. 2 u.s.p., powiatowymi osobami prawnymi, poza
powiatem, s3 samorzadowe jednostki organizacyjne, ktéorym ustawy
przyznajg wprost taki status, oraz te osoby prawne, ktére moga by¢ two-
rzone na podstawie odrebnych ustaw wylacznie przez powiat. Podobnie,
zgodnie z art. 47 ust. 2 u.s.w., wojewddzkimi osobami prawnymi, poza
wojewddztwem, sg samorzadowe jednostki organizacyjne, ktérym usta-
WYy przyznaja wprost taki status, oraz te osoby prawne, ktére moga by¢
tworzone na podstawie odrebnych ustaw wylacznie przez wojewodztwo.
Brak natomiast analogicznego przepisu w odniesieniu do gmin. Wyda-
je sie zasadne, by analogicznie za gminne osoby prawne uzna¢ gmine,
a takze samorzadowe jednostki organizacyjne, ktorym ustawa nadaje
charakter gminnych oso6b prawnych, oraz te osoby prawne, ktére moga
by¢ tworzone tylko przez gmine.

Jednakze, w przypadku przekazania zadan z zakresu prowadzenia
dzialalnosci kulturalnej powiatowi przez wojewddztwo, tylko powiat be-
dzie upowazniony do utworzenia instytucji kultury, bedacej formg pro-
wadzenia dzialalnosci kulturalnej o charakterze wojewddzkimi (lub za-
réwno o charakterze powiatowym, jak i wojewddzkim). Powierzenie
zadan uniemozliwia bowiem ich dalsze wykonywanie przez podmiot,
ktore je przekazal — przynajmniej do chwili powrotu zadan do podmiotu
przekazujacego. Omawiana osoba prawna bedzie wigc powiatowg insty-
tucja kultury.
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Gminne (powiatowe, wojewodzkie) instytucje kultury, jako osoby
prawne, s3 jednostkami odrebnymi od jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktére powotaly je do Zycia. Gmina (powiat, wojewodztwo) nie
moze kierowa¢ nimi na takich samych zasadach, jak jednostkami organi-
zacyjnymi nieposiadajacymi osobowosci prawnej. Instytucje kultury nie
sa rowniez podporzadkowane gminie (powiatowi, wojewddztwu) tak, jak
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej. Uzasadnia
to odrebny tryb powierzenia przez nie prowadzenia ich obstugi prawnej
jednostce obstugujacej (nastepujacego w drodze porozumienia).

4.7. Inne zaliczane do sektora finansow
publicznych gminne (powiatowe,
wojewodzkie) osoby prawne utworzone
na podstawie odrebnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych,

z wytaczeniem przedsiebiorstw,
instytutow badawczych, bankow i spotek
prawa handlowego

Zgodnie z wyzej zaprezentowanymi argumentami, przepisy ustaw sa-
morzadowych, dopuszczajace objecie wspdlng obstuga samorzadowych
0s6b prawnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych (innych niz
instytucje kultury oraz przedsigbiorstwa, instytuty badawczych, banki
i spotki prawa handlowego), stanowig nawigzanie do art. 9 pkt 14 u.f.p.
Aktualne sa wobec nich uwagi dotyczace trudnosci w ustaleniu kregu
podmiotéw zaliczanych do gminnych, powiatowych lub wojewddzkich
0s6b prawnych.

Do analizowanej kategorii naleze¢ beda z pewnoscia wojewddzkie
osoby prawne, tj. wojewddzkie osrodki doradztwa rolniczego* oraz wo-
jewodzkie os$rodki ruchu drogowego®. Kontrowersje budzi natomiast

21 Art. 2 ust. 2a ustawy z dnia 22 pazdziernika 2004 r. o jednostkach doradztwa rolni-
czego (tekst jedn. Dz.U. 2016 r. poz. 356).

22 Art. 116 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (tekst
jedn. Dz.U.z2012r. poz. 1137 z p6zn. zm.).
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zaliczenie do gminnych 0séb prawnych wojewddzkich funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej*. Z uzasadnienia projektu ustawy z dnia
25 czerwca 2015 r. wynika, iz zamiarem projektodawcy byto objecie tych
podmiotéw wspdlng obstuga®. W ustawie — Prawo ochrony srodowiska
zostaly one jednak okreslone jako samorzadowe (a nie wojewodzkie)
osoby prawne w rozumieniu art. 9 ust. 14 u.f.p.”. Ponadto, art. 400 ust. 3
P.o.§. stanowi, iz wojewddzkie fundusze nie sg wojewddzkimi samorzg-
dowymi jednostkami organizacyjnymi, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1
u.s.w. Natomiast zgodnie z art. 47 ust. 2 u.s.w. wojewddzkimi osobami
prawnymi s3 samorzadowe jednostki organizacyjne, ktérym ustawy
przyznajg wprost taki status oraz te osoby prawne, ktére moga by¢ two-
rzone na podstawie odrebnych ustaw wylacznie przez wojewddztwo. Na-
lezy podkresli¢, iz wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska nie moga
by¢ tworzone przez wojewodztwo, a ustawa nie nadaje im charakteru wo-
jewddzkiej osoby prawnej. Podsumowujac, istnieja powazne watpliwosci
w zakresie dopuszczalnos$ci prowadzenia wspdlnej obstugi wojewddzkich
funduszy ochrony srodowiska jako jednostek obstugiwanych.

Mimo, iz w przepisach ustaw ustrojowych nie doprecyzowano, czy
zwigzki z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego lub ich stowa-
rzyszenia s3 gminnymi (powiatowymi, wojewddzkimi) osobami prawny-
mi, taki poglad bywa akceptowany w doktrynie*. Nie jest jednak oczy-
wiste, czy te podmioty moga by¢ uznane za inne gminne (powiatowe,
wojewodzkie) osoby prawne. Podtrzymujac teze, iz katalog potencjal-
nych jednostek obstugiwanych, zawarty w ustawach samorzadowych,
nawigzuje do katalogu zawartego w art. 9 u.f.p., nalezy wskazac¢, iz art. 9
u.f.p. stanowi oddzielnie o jednostkach samorzadu terytorialnego i ich

23 Cf. D. Gajewski, Komentarz do art. 400 ustawy - Prawo ochrony sSrodowiska,
[w:] D. Gajewski, A. Kulon, Finansowanie ochrony Srodowiska i gospodarki wodnej.
Art. 400-421 Prawa ochrony Srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, SIP Legalis.

24 Cf uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2656, Sejm
VIII kadencji, dostepny na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl,
s. 8. Wojewddzkie fundusze ochrony sSrodowiska zostaty wymienione tam w kon-
tekscie jednostek obstugiwanych.

25 Art. 400 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony Srodowiska (tekst
jedn.Dz.U.z2016r. poz. 672), dalej jako P.o.S.

26 Cf. A. Mierzwa, Komentarz do art. 9 ustawy, [w:] Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, P. Smolen (red.), Warszawa 2014, SIP Legalis; J. Jagoda, Samorzgdowe
osoby prawne, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 1-2; K. Bandarzewski, Komentarz
do art. 43 ustawy, [w:] op. cit., P. Chmielnicki (red.), s. 651. Watpliwosci w tym za-
kresie sygnalizuje S. Czarnow, Samorzgdowe osoby prawne - perspektywa nowej
regulacji, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8.
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zwigzkach, a oddzielnie o innych panstwowych lub samorzadowych
osobach prawnych, utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, insty-
tutéw badawczych, bankéw i spétek prawa handlowego. Wydaje si¢ wigc,
iz zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego, bedace samorzagdowymi
(lub, wedlug niektorych autoréw, gminnymi lub powiatowymi) osobami
prawnymi, nie s3 ,innymi zaliczanymi do sektora finanséw gminnymi
(powiatowymi, wojewddzkimi) osobami prawnymi” w rozumieniu ustaw
samorzadowych w zwigzku z art. 9 u.f.p. W tym ujeciu niedopuszczalne
bytoby jednak prowadzenie wspdlnej obstugi samodzielnych publicznych
zakladow opieki zdrowotnej, wymienionych w art. 9 pkt 10 u.f.p.

Gdyby natomiast przyjac, iz pojecia ,,innych gminnych (powiatowych,
wojewodzkich) 0séb prawnych” w rozumieniu przepiséw o wspdlnej ob-
studze nie nalezy odczytywac w kontekscie art. 9 u.f.p., wtedy dopuszczal-
ne byloby przyjecie, iz samodzielnie publiczne zaklady opieki zdrowotnej
moga by¢ jednostkami obstugiwanymi. Problematyczne moze wszak by¢
uznanie zwigzkéw miedzygminnych za gminne osoby prawne, a zwigz-
kow powiatéw — za powiatowe osoby prawne. W szczegolnosci nie jest
jasne, jaka kwalifikacje nalezatoby przyznac zwigzkom powiatowo-gmin-
nym oraz metropolitalnym. Poglad o niedopuszczalnosci wspélnej ob-
stugi zwigzkéw migdzygminnych lub zwigzku powiatéw jako jednostek
obstugiwanych znajduje uzasadnienie w stwierdzeniu, iz przedmiotowe
zwigzki nie mogg przekazywac swoich zadan do realizacji tym jednost-
kom samorzadu terytorialnego, ktére moga powolywac te zwigzki®’.

Majac na wzgledzie powyzsze uwagi, nalezy opowiedzie¢ sie za roz-
wigzaniem kompromisowym. Cho¢ przepisy ustaw samorzadowych nie
nakazujg stosowania art. 9 u.f.p. odpowiednio, wydaje si¢, iz w drodze
wykladni systemowej nalezy stwierdzi¢, iz do tego przepisu nawiagzuja.
Dlatego, cho¢ w rozumieniu ,,innych samorzadowych oséb prawnych”
w rozumieniu art. 9 pkt 14 u.f.p. nie mieszcza si¢ samodzielne zaklady
opieki zdrowotnej, to nalezy stwierdzi¢, iz mieszcza si¢ one w poje-
ciu ,innych gminnych (powiatowych, wojewodzkich) oséb prawnych”
w rozumieniu ustaw samorzadowych. Nalezy zaznaczy¢, iz taki byt za-
myst projektodawcow pierwotnego projektu ustawy o zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw®. Samodzielne

27 Cf. J. Dominowska, Komentarz do art. 64 ustawy, [w:] op. cit., R. Hauser, Z. Niewia-
domski (red.), s. 623; K. Bandarzewski, Komentarz do art. 43 ustawy o samorzgdzie
gminnym, [w:] op. cit., P. Chmielnicki (red.), s. 782.

28 Cf uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz o zmianie niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 2656, Sejm
VIIl kadencji, dostepne na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl.
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publiczne zaktady opieki zdrowotnej zostaly w przedmiotowym uzasad-
nieniu zaklasyfikowane jako inne samorzagdowe osoby prawne, zaliczane
do sektora finanséw publicznych.

Natomiast istniejg powazne watpliwosci co do stwierdzenia, iZ w pojeciu
»gminnych (powiatowych, wojewoédzkich) oséb prawnych” mieszcza sig
zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego. Zwigzek miedzygminny,
ktory jest w doktrynie uznawany niekiedy za gminng osobe prawna, nie
moze przekaza¢ swoich zadan do prowadzenia gminie. Podobnie, zwigzek
powiatéw nie moze przekaza¢ swoich zadan do prowadzenia powiatowi.
Natomiast zwigzki powiatowo-gminne i zwigzki metropolitalne, zdaniem
autora, nie mogg by¢ uznane za gminne lub powiatowe osoby prawne.
Do powotania tego pierwszego niezbedne s3 jednoczes$nie gmina i powiat,
natomiast procedura powolywania zwigzku metropolitalnego jest zasad-
niczo odmienna od procedur tworzenia innych zwiazkow>.

W odniesieniu do pozostatych podmiotéw, mieszczacych si¢ w poje-
ciu ,,innych zaliczanych do sektora finanséw gminnych (powiatowych,
wojewddzkich) oséb prawnych’, w doktrynie toczy sie spor o zakres
uczestnictwa jednostki samorzadu terytorialnego w danym podmio-
cie. Ustawodawca nie rozstrzygnal bowiem, jaka musi by¢ struktura
wlasnosciowa danej osoby prawnej, by ta mogla by¢ uznana za gminng
(powiatowa, wojewddzka) osobe prawna. Czes¢ autoréw opowiada sie
za konieczno$cig posiadania przez gmine 100% udziatéw lub akeji®’, inni
twierdza, iz wystarczy posiada¢ ponad 50% udzialéw lub akeji*'. Kontekst
analizowanej sprawy nie dotyczy oczywiscie spotek handlowych, ktére
zostaly wylaczone z mozliwosci wspdlnej obslugi w rozumieniu ustaw
samorzadowych. Niemniej, do kategorii innych gminnych (powiato-
wych, wojewoddzkich) oséb prawnych (zaliczanych do sektora finansow
publicznych, utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wyko-
nywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutow
badawczych, bankéw i spdétek prawa handlowego) mozna zaliczy¢ te
spoldzielnie (w tym spoldzielnie socjalne), ktore s3 gminnymi (powiato-
wymi, wojewddzkimi) osobami prawnymi.

29 Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach me-
tropolitalnych (Dz.U. poz. 1890), zwigzki metropolitalne tworzy Rada Ministréw
w drodze rozporzadzenia.

30 Komentarz do art. 2 ustawy, [w:] M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Ko-
mentarz, Warszawa 2008, SIP Lex; Komentarz do art. 9 ustawy, [w:] C. Banasinski,
M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, SIP Lex.
Cf. J. Jagoda, op. cit.

31 A. Szewc, Komentarz do art. 9 ustawy, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, op. cit. Cf.
J. Jagoda, op. cit.
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4.8. Okreslenie jednostek obstugujacych
i obstugiwanych

W odniesieniu do jednostek, ktére, zgodnie z ustawami samorzadowy-
mi, mogg prowadzi¢ wspdlna obstuge, nie zostalo okreslone, czy mozli-
wos¢ prowadzenia wspolnej obstugi powinna znalez¢ odzwierciedlenie
w statutach jednostek organizacyjnych, czy tez wystarczajaca podstawa
sq przepisy rangi ustawowej*>. W przypadku realizowania wspdlnej ob-
stugi przez urzad gminy (starostwo powiatowe, urzad marszatkowski),
wydaje sig, iz nie jest konieczne dostosowywanie statutu danej jednost-
ki samorzadu terytorialnego do przepiséw dotyczacych prowadzenia
wspolnej obstugi, gdyz to ustawa bedzie samodzielng podstawa do jej
prowadzenia. Konieczne moze by¢ jednak dostosowanie regulaminu
organizacyjnego urzedu (starostwa). Natomiast w przypadku jednostek
organizacyjnych gminy (powiatu) lub samorzadowych wojewodzkich
jednostek organizacyjnych, statut powinien okresla¢ przedmiot dzia-
talnosci w sposéb umozliwiajacy prowadzenie wspoélnej obstugi. Wy-
daje sig, iz w statucie mozna zawrze¢ zaréwno przepis dopuszczajacy
prowadzenie wspdlnej obstugi w ogdlnosci (w tym na podstawie poro-
zumienia®), jak i prowadzenie wspdlnej obstugi enumeratywnie wymie-
nionych jednostek albo wskazanie np., iz dopuszczalne jest prowadzenie
wspolnej obstugi jednostek obstugiwanych, wskazanych w uchwale or-
ganu stanowiacego danej jednostki samorzadu terytorialnego. Co wig-
cej, takze plany finansowe jednostek obstugiwanych, bedacych jednost-
kami organizacyjnymi nieposiadajacymi osobowosci prawnej, powinny
zosta¢ dostosowane do sytuacji, w ktdrej czes¢ zadan danej jednostki
zostanie przesunieta.

W powyzszym kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy jednostka obstugu-
jaca moze by¢ wylacznie okreslony urzad gminy (starostwo powiatowe,
urzad marszatkowski) jako calo$¢, czy tez jedynie jego czes¢ (np. referat
okreslony w regulaminie organizacyjnym jako ,centrum ustug wspdl-
nych”). Wydaje sie, iz zgodne z analizowanymi przepisami jest wylacznie
okreslenie jednostki obstugujacej urzad (starostwo) jako calosci. Wynika

32 Zakres obowiazkéw powierzonych jednostkom obstugujacym w zakresie wspdlnej
obstugi zostat oméwiony w odrebnym rozdziale.

33 O przedmiotowych porozumieniach stanowig przepisy art. 10b ust. 3 u.s.g., art. 6b
ust. 3 u.s.p. oraz art. 8d ust. 3 u.s.w. Nie nalezy ich myli¢ z porozumieniami, zawie-
ranymi miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego celem powierzenia wyko-
nywania zadan publicznych.
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to z literalnej wykladni przepisow o wspdlnej obstudze. Niemniej,
wyodrebnienie w ramach struktury organizacyjnej urzedu (starostwa)
referatu, zajmujacego si¢ wylacznie wspdlna obsluga, jest zgodne z pra-
wem. Czynnosci z zakresu wspdlnej obstugi, dokonywane przez pracow-
nikéw takiego referatu, stanowilyby dziatalno$¢ prowadzong w ramach
wspolnej obstugi przez urzad gminy (starostwa).

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami, dopuszczalne jest uznanie
za jednostke obstugujaca takiej jednostki organizacyjnej, ktéra wykonuje
réwniez dziatalnos¢ inng niz prowadzenie wspdlnej obstugi. Oznacza to,
iz na gruncie ustaw samorzadowych nie ma przeciwwskazan, by wspol-
na obsluge jednostki obstugiwanej prowadzil zaklad budzetowy, po-
wolany do realizowania przewozéw w ramach publicznego transportu
zbiorowego® albo gminna jednostka organizacyjna, nieposiadajaca oso-
bowosci prawnej, ktéra jest przedsiebiorstwem wodno-kanalizacyjnym
w rozumieniu ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekdw>. Ograniczenia zwigzane z tym zwigzane moga
wynika¢ natomiast z ustaw szczegoélnych (np. w przypadku, gdy ustawa
okreslitaby zamkniety katalog zadan, realizowanych przez danego rodza-
ju jednostke budzetowa).

Ustawy samorzadowe ustanawiaja kompetencje do podjecia uchwaty,
ktéra — w odniesieniu do jednostek obstugujacych, bedacych jednostka-
mi organizacyjnymi gminy (powiatu), nalezacych do sektora finansow
publicznych lub samorzadowymi wojewddzkimi jednostkami organi-
zacyjnymi, nalezagcymi do sektora finanséw publicznych - powinna
okresli¢ jednostki obstugujace, jednostki obstugiwane oraz zakres obo-
wigzkow powierzonych jednostkom obstugujacym w ramach wspdlnej
obstugi. Nalezy przy tym podkresli¢, iz uchwata okreslajaca jednostki ob-
stugujace, jednostki obstugiwane oraz zakres wspolnej obstugi nie moze
dotyczy¢ gminnych (powiatowych, wojewodzkich) instytucji kultury ani
innych gminnych (powiatowych, wojewddzkich) os6b prawnych w rozu-

34 Zgodnie z art. 19 ust 2 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 o publicznym transporcie
zbiorowym (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 1440 z pdzn. zm.), organizator moze
realizowad przewozy w ramach publicznego transportu zbiorowego w formie sa-
morzadowego zaktadu budzetowego.

35 Art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 7 czerwca 2002 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 139 z pozn.
zm.) stanowi, iz przedsiebiorstwem wodociggowo-kanalizacyjnym sg m.in. gmin-
ne jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej, prowadzace
dziatalno$¢ w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odpro-
wadzania sciekdw.
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mieniu przepiséw o wspoélnej obstudze. Te podmioty moga przystapic
do wspolnej obstugi na podstawie porozumienia zawartego z jednostka
obslugujaca, po uprzednim zgloszeniu tego zamiaru organowi wyko-
nawczemu gminy. Oczywidcie, przedmiot dziatalnosci jednostki, ktéra
miataby prowadzi¢ wspolng obsluge na podstawie porozumienia, musi
dopuszcza¢ prowadzenie wspdlnej obstugi.

4.9. Organy jednostek obstugujacych

Przepisy ustaw samorzagdowych nie modyfikuja ustawowo okreslonego
ukladu organéw jednostek obstugujacych. Zgodnie z art. 33 ust. 3 u.s.g.,
kierownikiem urzedu gminy jest wojt. Pojawia si¢ pytanie, czy kierow-
nikiem jednostki obstugujacej mogtby by¢ ustanowiony kierownik wy-
dzielonego referatu w ramach struktury urzedu. Jak wskazano wczesniej,
wydaje sie to niemozliwe — skoro ustawa wyraznie stanowi, iz to urzad
gminy moze prowadzi¢ wspolng obstuge, obejmuje to urzad jako ca-
tos¢. Oznacza to wiec, iz kierownikiem musi by¢ wéjt. W przypadku in-
nych jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej,
kierownika zwalnia i zatrudnia wojt (na przyktad kierownika gminnej
jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej — przed-
siebiorstwa wodno-kanalizacyjnego, lub kierownika samorzadowego
zakladu budzetowego, realizujacego przewozy w ramach publicznego
transportu zbiorowego). Kompetencje i zakres dziatalno$ci kierownika,
w zakresie dopuszczalnym przez ustawy, powinny zosta¢ okreslone w sta-
tucie danej jednostki.

Analogiczne uwagi dotycza starostwa powiatowego oraz urzedu mar-
szatkowskiego. To te jednostki (jako calo$¢) moga prowadzi¢ wspdlng
obstuge, a ich kierownikiem bedzie odpowiednio starosta (art. 35 ust. 2
u.s.p.) albo marszalek wojewddztwa (art. 43 ust. 3 u.s.w.). Jednakze,
w przypadku powiatu kierownikéw jednostek organizacyjnych nieposia-
dajacych osobowosci prawnej zatrudniac i zwalnia¢ bedzie zarzad po-
wiatu (art. 32 ust. 2 pkt 5), a w przypadku kierownikéw wojewddzkich
samorzadowych jednostek organizacyjnych czynnosci tych dokonuje za-
rzad wojewddztwa (art. 41 ust. 2 pkt 6 u.s.w.). Kompetencje i zakres dzia-
talnosci kierownikéw innych jednostek organizacyjnych powiatu oraz
wojewddzkich samorzagdowych jednostek organizacyjnych, w zakresie
dopuszczalnym przez ustawy, powinny zosta¢ okreslone w statucie danej
jednostki.
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4.10. Podsumowanie

Podsumowujac, przepisy wprowadzajace kategorie jednostek obstuguja-
cych i obstugiwanych nie okreslily jednoznacznie kregu podmiotéw, ktore
sa nimi objete. Jednakze, wskutek przeprowadzenia wykladni systemowej,
wydaje sie, iz pojecia ,,jednostek organizacyjnych gminy (powiatu)” oraz
»samorzadowych wojewodzkich jednostek organizacyjnych” na gruncie
przepiséw o wspdlnej obstudze, zawartych w ustawach samorzadowych,
obejmuja jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej.
Oznacza to, iz procz urzedu gminy (starostwa powiatowego, urzedu mar-
szalkowskiego), jednostka obstugujaca moze by¢ tylko zwigzek jednostek
samorzadu terytorialnego albo jednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawnej. Natomiast w odniesieniu do jednostek obstugiwa-
nych nalezy stwierdzi¢, iz kategorie ,jednostek organizacyjnych gminy
(powiatu)” lub ,wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyj-
nych’, zaliczanych do sektora finanséw publicznych, obejmuje jedynie
te jednostki organizacyjne, ktére nie posiadaja osobowosci prawne;.
To w odniesieniu do nich wydawana jest uchwata okreslajaca jednostki
obstugujace, jednostki obslugiwane oraz zakres wspdlnej obstugi. Nalezy
jednak mie¢ na wzgledzie wskazywane w niniejszym rozdziale watpliwo-
$ci co do mozliwosci powolywania centrum ustug wspoélnych w formie
samorzadowego zaktadu budzetowego.
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Rozdziat 5

Procedura powotania
(organizacji) samorzadowych
centrow ustug wspolnych

Mateusz Karciarz, Maciej Kietbus

5.1. Wprowadzenie

Biorac pod uwage lakoniczno$¢ przepisow samorzadowych ustaw ustro-
jowych w zakresie tworzenia i funkcjonowania samorzagdowych centréw
ustug wspdlnych (art. 10a-10d u.s.g., art. 6a—6d u.s.p. oraz art. 8c-8f u.s.w.),
wydawac by sie moglo, ze procedura ich utworzenia jest tatwa i krotkotrwa-
ta. Dokonana w niniejszym rozdziale analiza procedury powotania CUW
prowadzi jednak do wniosku, Ze chcac, aby utworzony podmiot obstugu-
jacy w ramach wspolnej obstugi dzialal nie tylko prawidtowo, ale przede
wszystkim efektywnie, konieczne jest przeprowadzenie szeregu czynnosci,
ktore nie zostaly przez ustawodawce wprost wymienione w ww. przepi-
sach. Przez takie niezbyt szczegélowe uregulowanie powyzszych kwestii
ustawodawca chcial jednocze$nie pozostawi¢ jednostkom samorzadu tery-
torialnego wzgledna swobode w ksztattowaniu wlasnego modelu centrum
ustug wspdlnych. Biorac pod uwage konstytucyjnie gwarantowang samo-
dzielnos¢ JST, takie dzialanie ustawodawcy nalezy uznac za wlasciwe.

W tym miejscu nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na fakt, iz caty proces powo-
lywania (organizacji) w danej jednostce samorzadu terytorialnego centrum
ustug wspélnych w wielu przypadkach bedzie miat charakter cykliczny. Cy-
klicznos¢ ta bedzie miata miejsce zwlaszcza w przypadku checi wprowadzenia
modyfikacji w juz utworzonych i funkcjonujacych centrach ustug wspolnych,
a wiec checi dalszego rozwoju tych centréw (w aspekcie przedmiotowym
lub podmiotowym) oraz powolywania kolejnych CUW w danej JST. Oczy-
wiste jest bowiem, ze w takich przypadkach konieczne bedzie powtdrzenie
niektorych (albo i wszystkich) etapéw procedury organizacji CUW.
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5.2. Etapy powotania (organizacji) CUW

Prawidtowo przeprowadzona procedura utworzenia samorzadowego
centrum uslug wspélnych powinna obejmowa¢ szereg etapow, ktore
w ostatecznym rozrachunku doprowadza do istnienia wlasciwie funkcjo-
nujacego podmiotu, w stosunku do ktérego nie beda pojawiac si¢ zadne
watpliwosci, zaréwno w zakresie legalnosci przeprowadzonej procedury,
jak i samych zapisow, okreslajacych sposob funkcjonowania tego centrum
ustug wspolnych. Majac powyzsze na uwadze, wskaza¢ nalezy, ze orga-
ny jednostek samorzadu terytorialnego, zainteresowane skorzystaniem
z dobrodziejstw plynacych z instytucji samorzadowego centrum ustug
wspolnych, powinny przeprowadzi¢ nastepujace etapy tejze procedury:

1) wystapienie z inicjatywa utworzenia CUW;

2) przygotowanie wstepnej koncepcji powotania CUW;

3) przeprowadzenie odpowiednich analiz zasadnos$ci (optacalnosci)

powolania CUW;

4) wstepna akceptacja przygotowanej koncepcji powotania CUW

przez organ uchwatodawczy JST;

5) powolanie zespotu do spraw organizacji CUW;

6) przygotowanie projektow niezbednych dokumentéw;

7) podjecie przez organ uchwatodawczy JST uchwaly w sprawie po-

wolania CUW oraz ewentualnych, innych niezbednych uchwat
w tym zakresie;

8) przyjecie regulacji wewnetrznych CUW;

9) organizacja CUW;

10) inne etapy procedury, poprzedzajace rozpoczecie dzialalnosci

przez CUW;

11) zmiana planéw finansowych jednostek obstugiwanych;

12) rozpoczecie dziatalnosci CUW;

13) czynnosci dokonywane po rozpoczeciu dziatalnosci CUW.

Co wazne, nie wszystkie ww. elementy maja charakter obligatoryjny
(pominiecie ktoregokolwiek z nich nie bedzie powodowaé niewaznosci
calej procedury), jednakze realizacja wszystkich z nich moze przyczy-
ni¢ sie do racjonalnosci podejmowanych dziatan oraz zwigkszenia efek-
tywnosci funkcjonowania utworzonego samorzadowego centrum ustug
wspolnych w praktyce. Wskaza¢ rowniez nalezy, ze nie wszystkie z tych
etapow — a wlasciwie tylko nieliczne — wynikaja wprost z przepisow sa-
morzadowych ustaw ustrojowych w zakresie tworzenia i funkcjonowania
CUW. Warto zaznaczy¢, ze takze kolejno$¢ realizacji wskazanych powyzej
etapow moze w niektérych przypadkach by¢ inna, z tym zastrzezeniem,
ze niektore z nich muszg odbywac¢ sie przed innymi etapami lub po nich
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(np. podjecie przez organ uchwatodawczy JST uchwaly w sprawie po-
wolania CUW musi zosta¢ dokonane przed rozpoczeciem dziatalnosci
przez CUW). Wskazana w niniejszym rozdziale kolejnos¢ ma charakter
jedynie pogladowy i niewiazacy.

5.2.1. Inicjatywa powotania CUW

Pierwszym etapem, poczatkujacym cala procedure tworzenia samo-
rzadowego centrum ustug wspdlnych, jest podjecie , inicjatywy” w tym
zakresie, rozumianej jako wyrazenie zainteresowania utworzeniem CUW.
Nalezy jednak pamietac, Ze na tym etapie nie mamy jeszcze do czynienia
z klasycznie rozumiang inicjatywa, polegajaca na przedlozeniu projektu
stosownej uchwaly w przedmiocie utworzenia CUW. W tym przypadku
przez pojecie ,inicjatywy” nalezy rozumie¢ wyrazenie zamiaru utwo-
rzenia w danej jednostce samorzadu terytorialnego samorzadowego
centrum ustug wspolnych, bez konkretyzacji elementéw jego funkejo-
nowania, cho¢by w zakresie przedmiotu obstugi czy rodzajoéw instytucji
obstugiwanych i obstugujacych.

Samo wystgpienie z ,inicjatywg’, dotyczaca utworzenia CUW, nie
musi by¢ réwniez poprzedzone zadnymi analizami, bowiem dzialania ta-
kie beda przedmiotem kolejnych etapéw calej procedury. Na tym etapie
procedury wystarczajace jest wylacznie wyrazne wyartykutowanie przez
organ/organy (badz przedstawiciela/przedstawicieli organu) jednost-
ki samorzadu terytorialnego samego zamiaru skorzystania z instytucji
wspdlnej obstugi wybranych jednostek obstugiwanych, o ktérej mowa
wart. 10a u.s.g., art. 6a w.s.p. i art. 8c u.s.w. Tym samym, w przypadku ni-
niejszego etapu procedury powotania CUW, bedziemy mieli do czynienia
z wyrazeniem woli podjecia dalszych dziatan w zakresie calej procedury.

Powyzsze nie oznacza jednak, ze niedopuszczalne jest wydanie aktu
prawnego, wyrazajacego wstepny zamiar utworzenia w danej JST samo-
rzadowego centrum ustug wspolnych. Najwlasciwszym rozwigzaniem
bedzie przyjecie, ze stosowne zarzadzenie lub uchwale w tym zakresie
podejmowac bedzie organ wykonawczy danej JST'. W przypadku decyzji
o zamiarze podjeciu takiego aktu prawnego, wsrod jego zapiséw powinny
znalez¢ si¢ zobowigzania konkretnych os6b do opracowania w okreslo-
nym czasie wstepnej koncepcji utworzenia CUW oraz do sporzadzenia
(ewentualnie — nadzorowania procesu) analiz dotyczacych zasadnosci
(optacalnosci) utworzenia CUW.

1 Zarzadzenie - w przypadku wéjta, a uchwate - w przypadku zarzadu powiatu i za-
rzadu wojewddztwa.
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W praktyce moze si¢ jednak zdarzy¢, ze niniejszy etap wystgpienia
z »inicjatywq” utworzenia w danej JST samorzadowego centrum ustug
wspdlnych zostanie pominiety lub bedzie miat charakter catkowicie ,,nie-
sformalizowany”, a pierwszym etapem, od ktdrego rozpocznie si¢ proce-
dura utworzenia CUW, bedzie przygotowanie wstepnej koncepcji jego
utworzenia. Z uwagi na lakoniczno$¢ regulacji prawnych w zakresie samej
procedury tworzenia samorzagdowych centrow ustug wspolnych, ktdra nie
wskazuje jej obligatoryjnych elementéw (z wyjatkiem podjecia stosownej
uchwaly, zgodnie z art. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2 w.s.p. i art. 8d ust. 2
u.s.w.), dzialanie takie bedzie jak najbardziej prawidlowe pod wzgledem
legalnosci, jednakze, biorac pod uwage wymog transparentnosci dziatania
organ6w wladzy publicznej (w tym organdw jednostek samorzadu tery-
torialnego), zasadne wydaje si¢ publiczne prezentowanie zamiaru (wy-
stapienia z inicjatywa) utworzenia w danej JST samorzadowego centrum
ustug wspdlnych juz na tym etapie calej procedury.

5.2.2. Przygotowanie wstepnej koncepcji powotania CUW

Jak juz zostato wskazane, kolejnym etapem procedury tworzenia sa-
morzadowego centrum ustug wspdlnych jest przygotowanie wstepnej
koncepcji powotania i funkcjonowania CUW. Co prawda w praktyce,
réwniez w tym przypadku, obecnie obowigzujace przepisy prawne nie
stoja na przeszkodzie, aby zrezygnowac z tego etapu, jednakze chcac
utworzy¢ sprawnie i prawidtowo funkcjonujgcy podmiot realizujgcy za-
dania z zakresu wspdlnej obstugi, konieczne jest dokonanie stosownych
czynnosci, zwigzanych z przygotowaniem wstepnej koncepcji jego utwo-
rzenia.

Analizowany etap w gléwnej mierze dotyczy¢ bedzie przygotowa-
nia wstepnych zalozen, skupiajacych sie¢ na przysztym funkcjonowaniu
samorzadowego centrum ustug wspdlnych. Wstepna koncepcja utwo-
rzenia CUW moze ewentualnie zawiera¢ réwniez kilka alternatywnych
wariantdw, dotyczacych podmiotu obstugujacego, ktére nastgpnie beda
w sposob szczegdtowy omawiane pod katem ich wad i zalet na kolejnym
etapie calej procedury, tj. etapie szczegélowych analiz co do zasadnosci
utworzenia CUW. Omawiana wyjsciowa koncepcja moze dotyczy¢ row-
niez sporzadzenia ogolnych, wstepnych zalozen co do proponowanego
zakresu obstugi jednostek obstugiwanych w ramach CUW, czy tez pla-
nowanego terminu zakonczenia calej procedury i ewentualnego dalszego
rozwoju samorzadowego centrum ustug wspolnych (czy to w zakresie
kolejnych obszaréw wspdlnej obstugi, czy tez dodatkowych podmiotow
objetych tg obstuga).
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Z uwagi na to, ze przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych w za-
kresie tworzenia samorzagdowych centréw ustug wspélnych nie reguluja
tego etapu procedury, wybdr osoby (lub oséb) odpowiedzialnej (odpo-
wiedzialnych) za przygotowanie wstepnej koncepcji utworzenia CUW
pozostawiony jest organom wykonawczym JST. Nalezy jednak pamieta¢,
ze w przypadku podjecia w etapie pierwszym przez organ wykonawczy
JST stosownego aktu prawnego, wyrazajgcego wstepny zamiar utworzenia
w danej JST samorzadowego centrum ustug wspdlnych, w ktérym wska-
zano konkretne osoby do przygotowania w okreslonym czasie wstepnej
koncepcji utworzenia CUW, zapis ten, przynajmniej do czasu jego zmiany,
jest wigzacy. Warto wskazac, ze ewentualne przygotowanie takiej wstepnej
koncepcji przez inng niz poczatkowo wyznaczona osoba nie bedzie wply-
wac na wazno$¢ (legalnos¢) pozniejszych czynnosci, podjetych w zakresie
tworzenia CUW (zwlaszcza uchwaly organu stanowiagcego JST, o ktdrej
mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2 w.s.p.iart. 8d ust. 2 u.s.w.).

5.2.3. Analiza zasadnosci powotania CUW

Kolejnym, najbardziej istotnym etapem - z perspektywy pozostatych
etapow i pdzniejszego prawidlowego funkcjonowania samorzadowego
centrum ustug wspdlnych - jest przeprowadzenie odpowiednich analiz
zasadnosci (opfacalnosci) skorzystania z tej instytucji. Dokonanie tejze
analizy jest o tyle wazne i konieczne, ze jej wyniki beda stanowi¢ podsta-
we do ostatecznego okreslenia formy, jaka zostanie zarekomendowana,
a nastepnie nadana przez organ uchwatodawczy JST tworzonemu CUW.

Wyniki powyzszej analizy powinny odpowiedzie¢ na pytanie, czy
utworzenie w danej jednostce samorzadu terytorialnego samorzadowego
centrum ustug wspdlnych jest zasadne, a jesli tak, to w jakim ksztalcie
i czy przyniesie m.in. stosowne oszczednosci finansowe, aby dokonanie
calego procederu w tym zakresie bylo optacalne. Dokonana analiza po-
winna wskazywa¢ réwniez pozostale zalety powotania CUW (np. w za-
kresie profesjonalizacji ustug pomocniczych, $wiadczonych przez CUW)
oraz ewentualne istotne i zauwazalne wady takiego dzialania, a takze
mozliwe ryzyka z tego wynikajace.

Analiza zasadnosci utworzenia przez zainteresowang JST samorzado-
wego centrum ustug wspdlnych powinna obejmowac co najmniej naste-
pujace elementy:

— zakres wspolnej obstugi pod wzgledem:

o przedmiotowym (tj. czym CUW ma sie zajmowac);
o podmiotowym, w tym analiza w zakresie wyboru podmiotéow
obstugujacych i obstugiwanych;
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- zasieg terytorialny funkcjonowania przysztego CUW;
- mozliwo$¢ stopniowego (etapowego) tworzenia i optymalizacji
CUWw;
- zyski i koszty uzytkowania instytucji CUW;
- harmonogram powotania CUW.
W razie potrzeby dopuszczalne jest poszerzenie stosownej analizy

o dodatkowe elementy, w innym niz wyzej wymieniony zakresie. Decyzja
o ostatecznym ksztalcie przeprowadzanej analizy nalezy do organu wy-
konawczego danej JST, ktéry bedzie jg zleca¢ pracownikom kierowanego
przez siebie urzedu lub podmiotom zewnetrznym.

5.2.3.1. Analiza zakresu wspoélnej obstugi

Jak juz zostalo wskazane, analiza zakresu wspoélnej obstugi, ktéra ma
by¢ prowadzona przez samorzadowe centrum ustug wspélnych, powinna
obejmowac aspekty przedmiotowe i podmiotowe. W kwestii przedmio-
tu, rozumianego jako zakres obowigzkéw powierzonych jednostce ob-
stugujacej, istotne jest przeanalizowanie mozliwych wariantéw dziatania
poprzez rozwazenie, jakie konkretne zadania ma (moze) realizowa¢ taka
jednostka na rzecz wybranych jednostek obstugiwanych. Dopuszczalne
warianty dziatania w tym zakresie przedstawione zostaty w rozdziale 3.

Kolejnym zagadnieniem, szczegdlnie istotnym dla pdzniejszego pra-
widlowego funkcjonowania tworzonego samorzadowego centrum ustug
wspolnych, jest analiza zakresu wspolnej obstugi pod katem podmioto-
wym, rozumianym jako wilasciwy wybor rodzaju instytucji obstugiwa-
nych i obstugujacych. Analiza dopuszczalnych form, w jakich mozna
uksztattowac jednostke obstugujaca i jakimi moga by¢ jednostki obstugi-
wane, dokonana zostala w rozdziale 4.

5.2.3.2. Zasieg terytorialny funkcjonowania CUW

Badanie zasiegu terytorialnego funkcjonowania planowanego samo-
rzadowego centrum ustug wspolnych obejmowaé powinno w gtéwne;j
mierze rozwazanie nastepujacych kwestii:

- czy wspdlna obstuga prowadzona bedzie w obrebie jednej jednost-
ki samorzadu terytorialnego, czy tez swoim zasiegiem obejmowac
bedzie kilka JST, przy wykorzystaniu prawnie dopuszczalnych form
wspotdziatania JST;

- czy z uwagi np. na znaczng powierzchni¢ danej JST badz wielo$¢
jednostek, w stosunku do ktérych miataby by¢ prowadzona wspol-
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na obstuga, zasadne bedzie utworzenie kilku samorzadowych cen-
tréw ustug wspolnych, odrebnie dla kazdej (lub kilku tacznie) z jed-
nostek (obszaréw), wchodzacych w sktad tejze jednostki samorzadu
terytorialnego.

Szczegdtowe kwestie zwigzane z tworzeniem samorzadowych centrow
ustug wspdlnych o zasiegu obejmujacym obszar wigcej niz jednej jed-
nostki samorzadu terytorialnego omoéwione zostaly w rozdziale 6, nato-
miast tworzenie kilku CUW z zastosowaniem kryterium podziatu danej
JST na mniejsze jednostki zaprezentowano w rozdziale 3.

5.2.3.3. Stopniowe (etapowe) tworzenie i optymalizacja CUW

W zakresie powolywania samorzagdowych centréw ustug wspdlnych
kazda jednostka samorzadu terytorialnego, zainteresowana skorzysta-
niem z dobrodziejstw wprowadzenia tejze instytucji, powinna rozwazy¢
mozliwo$¢ stopniowej (etapowej) organizacji CUW. Dzialanie takie jest
o tyle korzystne, zZe pozwala na wyciaggniecie wnioskéw z wezesniejszych
etapow tejze procedury. Réwniez w przypadku checi zastosowania in-
stytucji wspoélnej obstugi wybranych jednostek samorzadowych, takze
np. poprzez stworzenie rozbudowanej sieci samorzadowych centréw
ustug wspolnych, mozliwe jest skorzystanie z mozliwosci etapowania ca-
tej procedury.

Nalezy jednak pamieta¢, ze przeprowadzana analiza zasadnosci powo-
tania CUW powinna obejmowac takze aspekty ewentualnego etapowania
calego przedsigwziecia. Analiza przeprowadzona w tym zakresie powin-
na wskazywa¢, czy utworzenie sieci CUW moze odbywac si¢ catoscio-
wo w tym samym momencie, czy tez zasadne byloby rozdzielenie calej
procedury, chociazby w ten sposob, aby najpierw utworzy¢ czes¢ samo-
rzadowych centrow ustug wspolnych, ktére przyniosa najwiecej korzysci
pod wzgledem prowadzenia wspdlnej obstugi (nie tylko finansowych,
ale rowniez w zakresie sprawniejszego zarzadzania czy organizacji), a do-
piero w nastepnych etapach tworzy¢ kolejne jednostki obstugujace, mniej
istotne (ale wcigz przynoszace korzysci po powolaniu) pod wzgledem za-
ktadanych oszczednosci finansowych.

W praktyce zdarzy¢ si¢ moze réwniez, ze, z uwagi na zakladany ksztalt
CUW, ogrom czynnosci do przeprowadzenia, pozwalajacych prawidtowo
skoordynowa¢ dzialanie zaréwno jednostek obstugujacych, jak i, w zmie-
nionym ksztalcie, jednostek obstugiwanych (zmienionym w ten sposdb,
ze odjete zostanie realizowanie szeregu zadan, czy to np. o charakterze ad-
ministracyjnym, finansowym, czy tez organizacyjnym), bedzie powodo-
wal konieczno$¢ ich podzialu na poszczegolne etapy, roztozone w czasie.
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Stopniowe (etapowe) powolanie samorzadowego centrum ustug
wspdlnych jest szczegdlnie istotne chociazby w kontekscie centralizacji
rozliczen VAT przez jednostki samorzadu terytorialnego (wigcej na ten
temat w rozdziale 7). W przypadku prowadzenia wspdlnej obstugi w tym
zakresie przepisy prawa wymagaja bowiem dostosowania si¢ organdw
JST do termindw realizacji. W praktyce moze przyczynic¢ sie to do ko-
niecznosci czg$ciowego wdrozenia instytucji CUW w danej JST - na po-
czatku z zamiarem powierzenia wspolnych ustug z zakresu centralizacji
rozliczen VAT. Cze$¢ JST, ktora bedzie miata zamiar prowadzi¢ wspdlng
obstuge w zakresie centralizacji rozliczen VAT, moze bowiem wyrazi¢
wole prowadzenia wspdlnej obstugi rowniez w innym zakresie (np. admi-
nistracyjnym, czy informatycznym). Biorgc jednak pod uwage czas, jaki
ustawodawca przewidzial na wdrozenie odpowiednich zapiséw w kwestii
centralizacji rozliczen VAT, zasadne wydaje si¢ jak najszybsze urucho-
mienie dzialalno$ci samorzadowego centrum ustug wspolnych w tym
zakresie, z pdzniejszym (dokonanym w kolejnym etapie) powierzeniem
$wiadczenia ustug wspolnych na rzecz wybranych samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych w pozostalym zakresie.

5.2.3.4. Planowane korzysci i koszty wprowadzenia CUW

Gléwnym uzasadnieniem wprowadzenia przez ustawodawce
do wszystkich trzech samorzadowych ustaw ustrojowych przepiséw, do-
tyczacych tworzenia i funkcjonowania samorzadowych centréw ustug
wspdlnych, bylo umozliwienie jednostkom samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli wykorzystania instytucji CUW dla osiggania wy-
miernych oszczednosci finansowych poprzez scentralizowanie $wiadcze-
nia niektérych ustug o charakterze pomocniczym do dziatalnosci pod-
stawowej swoich jednostek organizacyjnych. Celem, jaki chcial osiggna¢
ustawodawca, wprowadzajac ww. przepisy, bylo réwniez zwigkszenie
efektywnoséci, samodzielnosci i elastycznosci dzialania JST w tym zakre-
sie. Tym samym, najistotniejszym elementem przeprowadzonej analizy
zasadnosci utworzenia CUW w danej JST jest wyrazne wskazanie nie tyl-
ko korzysci, jakie beda ptyna¢ z wprowadzenia wspoélnej obstugi (rozu-
mianych szerzej niz tylko korzysci o charakterze finansowym, lecz takze
np. organizacyjnym), ale réwniez kosztéw, jakie zainteresowana jednost-
ka samorzadu terytorialnego bedzie musiata ponies¢, powotujac CUW
w planowanym ksztalcie.

Jednocze$nie wskazac nalezy, ze przeprowadzona analiza przewidywa-
nych korzysci i kosztéw wprowadzenia samorzagdowego centrum ustug
wspolnych powinna mie¢ charakter dlugoterminowy (a nie krétkotermi-
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nowy) i zawiera¢ wskazanie tychze korzysci i kosztéw w dluzszej per-
spektywie czasowej funkcjonowania CUW. Podkresli¢ bowiem trzeba,
ze niektore korzysci lub koszty wystapia dopiero po pewnym okresie
funkcjonowania CUW.

Oile btednie badz nierzetelnie przeprowadzona analiza finansowa przy-
sztego funkcjonowania samorzadowego centrum ustug wspélnych nie be-
dzie wptywaé na wazno$¢ uchwaly organu stanowigcego JST o utworzeniu
CUW, bowiem moze by¢ ona badana wylacznie pod wzgledem legalnosci,
a nie rzetelnosci, gospodarnosci czy celowosci, to nalezy jednak pamietac,
ze jej wadliwo$¢ moze mie¢ inne, niepozadane nastepstwa. Nie sposdb
wykluczy¢ chociazby skutki spoteczne (np. wzrost niecheci mieszkan-
cow do organow JST, spowodowany niewlasciwym wykorzystywaniem
$rodkéw publicznych, a wiec brakiem gospodarnosci w wydatkowaniu
»wspolnych” publicznych pienigdzy). Skutki te moga zosta¢ wykorzystane
w przyszlosci jako narzedzie walki politycznej w danej jednostce samo-
rzadu terytorialnego, czego z punktu widzenia prawidtowego funkcjono-
wania aparatu wladzy publicznej szczebla lokalnego nalezy si¢ wystrzegac.
Wadliwie przeprowadzona analiza moze réwniez spowodowac brak zgody
radnych rady (sejmiku) na ostateczne podjecie uchwaty w sprawie powo-
lania samorzadowego centrum ustug wspélnych.

W zakresie analizy planowanych korzysci i kosztow wprowadzenia
w danej jednostce samorzadu terytorialnego centrum ustug wspdlnych,
powinno sie znalez¢ réwniez przeprowadzenie analizy zastanego stanu
prawnego i faktycznego, w tym zawartych umoéw dotyczacych ustug, kto-
rych §wiadczenie przeja¢ ma CUW, np. uméw zawartych przez przyszte
jednostki obstugiwane w zakresie pomocy prawnej. Przejecie w ramach
wspolnej obstugi tych ustug przez CUW oznacza¢ bowiem bedzie, ze wy-
brane samorzadowe jednostki organizacyjne, na rzecz ktérych maja by¢
$wiadczone przez CUW owe ustugi, nie beda mogly ich w dalszym cia-
gu samodzielnie realizowa¢. W takim przypadku nalezy rozwazy¢, czy
w stosunku do tych umoéw zasadna bedzie zmiana (aneksowanie) w za-
kresie podmiotéw je zawierajacych, czy tez rozwigzanie takiej umowy.

5.2.3.5. Harmonogram utworzenia CUW

Ostatnim z prezentowanych, przykladowych elementéw analizy, ktéra
powinna poprzedza¢ utworzenie w danej jednostce samorzadu teryto-
rialnego samorzadowego centrum ustug wspolnych, jest przygotowanie
wstepnego harmonogramu organizacji jednostki, ktérej zadaniem bedzie
prowadzenie wspdlnej obstugi wybranych samorzadowych jednostek
organizacyjnych. Przygotowany harmonogram powinien w sposob jak
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najbardziej jednoznaczny i szczegélowy wskazywaé, w jakim terminie
mozliwe jest rozpoczecie dziatalnosci przez CUW, w ksztalcie wynikaja-
cym z analizy przeprowadzonej w pozostatych obszarach.

W przygotowanym harmonogramie zasadne wydaje si¢ uwzglednie-
nie wstepnych terminéw, w szczegoélnosci takich czynnosci, jak:

- termin powolania zespotu ds. utworzenia CUW i czas, na jaki ten
zespot miatby by¢ powotany;

- termin podjecia uchwaly w sprawie utworzenia CUW i innych nie-
zbednych uchwal oraz zmiany planéw finansowych jednostek ob-
stugiwanych;

- termin przyjecia przez CUW swoich regulacji wewnetrznych;

- termin rozpoczecia dziatalnosci przez CUW.

Harmonogram przygotowany w toku przeprowadzonej analizy za-
sadnosci utworzenia w danej jednostce samorzadu terytorialnego sa-
morzadowego centrum ustug wspolnych moze sta¢ si¢ rowniez. w ko-
lejnym etapie procedury utworzenia CUW. dokumentem stanowigcym
zalacznik do uchwaly w sprawie zamiaru utworzenia CUW (o ile zo-
stanie podjeta decyzja o przyjeciu takiej uchwaly). Przygotowujac taki
harmonogram. nalezy jednak mie¢ na wzgledzie jego realno$c¢ (tj. praw-
dopodobienstwo realizacji calej procedury w zakladanym czasie), zosta-
wiajac sobie pewna rezerwe czasowa w razie przedluzania si¢ w praktyce
niektorych czynnosci, czy tez koniecznosci powtoérzenia poszczegdlnych
etapow.

5.2.4. Wstepna akceptacja przez organ uchwatodawczy JST

przygotowanej koncepcji powotania CUW

Po przeprowadzeniu analizy zasadno$ci utworzenia CUW, zasad-
ne wydaje si¢ dokonanie wstepnej akceptacji przygotowanej koncep-
cji utworzenia samorzadowego centrum ustug wspdlnych przez organ
uchwalodawczy danej jednostki samorzadu terytorialnego. Jest to o tyle
istotne, ze ostateczng decyzje co do powolania samorzadowego cen-
trum ustug wspdlnych i jego ksztaltu podejmuje organ stanowigcy da-
nej JST. W zwigzku z tym zasadne jest zaznajomienie radnych z tematem
na mozliwie wczesnym etapie catej procedury. Odmowa podjecia uchwa-
ty w sprawie zamiaru utworzenia CUW uchroni jednoczesnie dang JST
przed zbednymi kosztami, ktére bytyby poniesione w toku dalszych eta-
pow tejze procedury, a takze niepotrzebnym nakladem pracy. Wskaza¢
réwniez nalezy, ze, w przeciwienstwie do regulacji prawnych dotyczacych
innych procedur prowadzonych przez organy stanowiace JST (np. pro-
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cedura likwidacji szkoly?, czy procedura planistyczna®), przepisy samo-
rzadowych ustaw ustrojowych nie reguluja kwestii wyraznego wyrazenia
zamiaru utworzenia samorzagdowego centrum ustug wspolnych. Tym sa-
mym jego brak nie bedzie wptywa¢ na prawidtowos¢ podejmowania dal-
szych czynnosci, wynikajacych z procedury utworzenia samorzagdowego
centrum ustug wspdlnych.

Warto jednak pamietac, ze podjecie ww. uchwaly (zaréwno wyraza-
jacej che¢ powotania CUW, jak i odmawiajacej wyrazenia zgody w tym
przedmiocie) nie ma charakteru wigzacego na dalszych etapach procedu-
ry organizacji CUW. Niewyrazenie zamiaru utworzenia CUW nie bedzie
zatem powodowac niemoznosci pozniejszego podjecia uchwaly w sprawie
powolania CUW, jednakze bedzie wskazéwka dla oséb zajmujacych sie
przygotowaniem stosownych materiatéw i dokumentéw co do mozliwe-
go ostatecznego wyniku rozstrzygniecia w tym zakresie. Rowniez podje-
cie przez organ stanowigcy JST uchwaly w sprawie zamiaru utworzenia
CUW nie bedzie powodowa¢ zwigzania tego organu tym stanowiskiem
i koniecznoscig glosowania za ostatecznym utworzeniem CUW. Moze sie
bowiem zdarzy¢, ze, biorgc pod uwage wyniki dalszych etapéw procedury;,
radni dojda do wniosku, ze powolanie CUW jest niecelowe.

Podjeta przez organ uchwalodawczy JST na tym etapie procedury
uchwala, oprocz wyrazenia wstepnej akceptacji przygotowanej koncepcji
utworzenia CUW, moze zawiera¢ rowniez dodatkowe elementy, takie jak
np. wspomniany wyzej, wstepny harmonogram dalszych dziatan, czy upo-
waznienie dla organu wykonawczego JST do powolania zespotu do spraw
utworzenia w danej JST samorzadowego centrum ustug wspélnych. Ich
uwzglednienie moze przyczyni¢ sie do sprawniejszego i bardziej przejrzy-
stego prowadzenia dalszych etapow procedury organizacji CUW.

Dokonywana przez organ stanowiacy JST wstepna akceptacja przy-
gotowanej koncepcji utworzenia samorzagdowego centrum ustug wspol-
nych nie musi przybiera¢ formy uchwaly. Akceptacja ta moze réowniez
odby¢ sie w trakcie dyskusji na posiedzeniach poszczegdélnych komisji
lub polfaczonych komisji rady/sejmiku (o ile statut danej JST przewiduje

2 Zgodnie z art. 59 ust. 1 zdanie drugie u.s.o. organ prowadzacy jest obowigzany, co
najmniej na 6 miesiecy przed terminem likwidacji, zawiadomi¢ o zamiarze likwida-
¢ji szkoty: rodzicéw ucznidéw (w przypadku szkoty dla dorostych - ucznidw), wtasci-
wego kuratora o$wiaty oraz organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
wtasciwej do prowadzenia szk6t danego typu.

3 Zgodnie z art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 778), w celu ustalenia przezna-
czenia terendéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobow
ich zagospodarowania i zabudowy, rada gminy podejmuje uchwate o przystapieniu
do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

99



100

Mateusz Karciarz, Maciej Kietbus

taka mozliwos¢), a nastepnie przejs¢ do kolejnego etapu calej procedu-
ry tworzenia CUW. Nalezy jednak przy tym pamigtaé, ze podjecie takiej
uchwaly moze utatwi¢ wdrozenie calej koncepcji utworzenia w danej jed-
nostce samorzadu terytorialnego centrum ustug wspoélnych. Jak sie wy-
daje, podstawa prawng takiej uchwaty powinien by¢ w przypadku rady
gminy art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g., ktéry stanowi, ze do wylacznej wlasciwo-
$ci rady gminy nalezy m.in. stanowienie o kierunkach dzialania wojta.
Oprocz tego przepisu, w podstawie prawnej uchwaly powinny znalez¢ sig
przepisy art. 10a u.s.g., art. 6a w.s.p. i art. 8c u.s.w., wskazujace na moz-
liwo$¢ zapewnienia przez JST wspdlnej obstugi wybranym jednostkom
obstugiwanym, oraz przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych, regu-
lujace tworzenie, przeksztalcanie i likwidowanie samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych (o ile samorzadowe centrum ustug wspolnych be-
dzie dziala¢ w formie innej niz urzad/starostwo danej JST), tj. przepisy
art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h, u.s.g., art. 12 pkt 8 lit. i u.s.p. i art. 19 pkt 19 lit. f
u.s.w. Z uwagi na brak w przepisach u.s.p. i u.s.w. odpowiednika przepisu
art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g., za podstawe prawna ww. uchwaty nalezy uzna¢
pozostale wskazane powyzej przepisy.

Podjeta uchwata nie bedzie miata charakteru aktu prawa miejscowego,
a jedynie wewnetrznie obowiazujacy (tym samym nie bedzie publikowa-
na w wojewddzkim dzienniku urzedowym), w zwiazku z czym nie ma
zadnych przeszkod, aby weszla ona w zycie z dniem podjecia.

Przy badaniu celowosci podejmowania przez organ stanowiacy JST
uchwaty w sprawie zamiaru utworzenia CUW, bedacej wyrazem wstepnej
akceptacji koncepcji utworzenia tejze jednostki obstugujacej, wskazania
wymaga poziom jej szczegélowosci. W tym kontekscie zasadne wydaje si¢
przyjecie tezy, ze organ stanowiacy JST powinien wyrazi¢ zamiar utworze-
nia CUW z uwzglednieniem wstepnego zakresu wspdlnej obstugi, reali-
zowanej przez ten podmiot pod katem przedmiotowym i podmiotowym.
Tym samym podejmowana uchwala powinna obejmowa¢ przynajmniej
wskazanie, jakie jednostki majg by¢ w przysztosci objete wspdlng obstuga
przez planowane do utworzenia samorzagdowe centrum ustug wspdlnych,
oraz w jakim zakresie zostang jednostce obstugujacej powierzone obo-
wigzki w ramach tejze wspdlnej obstugi. Tak wstepnie okreslony obszar
obstugi bedzie determinowal kierunek dalszych dziatan z zakresu proce-
dury tworzenia CUW. Oczywiscie dopuszczalnym jest rowniez wyrazenie
bardziej ogdlnej wstepnej akceptacji koncepcji utworzenia CUW. Takie

4 Przyktadem podjecia tego typu aktu prawnego jest uchwata Nr XVI1/32/2016 Rady
Miasta Wtoctawek z dnia 21 marca 2016 r. w sprawie zamiaru utworzenia samorza-
dowej jednostki organizacyjnej pod nazwag Centrum Ustug Wspélnych Placowek
Oswiatowych we Wtoctawku.
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dziatanie ma jednak zaréwno swoje wady, jak i zalety. Z jednej bowiem
strony brak bardziej szczegélowych wyjasnien na tym etapie moze w przy-
szlosci powodowa¢ zwigkszenie niepewnosci co do ostatecznej decyzji
organu stanowigcego JST w sprawie powotania CUW. Z drugiej jednak
strony, akceptacja dokonana w sposéb ogolny da na wigksze mozliwo-
$ci (zwigkszy elastycznos¢) dziatania w zakresie powolywania CUW, bez
ograniczenia stosownych organéw JST konkretnymi rozwigzaniami.

5.2.5. Powotanie zespotu do spraw organizacji CUW

Jak juz zostalo wskazane we wczesniejszym fragmencie niniejszego
rozdziatu, prawidtowa procedura utworzenia samorzadowego centrum
ustug wspélnych powinna obejmowaé réwniez etap powolania zespo-
tu do spraw organizacji CUW. Nie jest bowiem mozliwe, aby zadanie
to samodzielnie zrealizowala jedna osoba (np. sekretarz czy skarbnik).
Powolanie takiego zespotu nie jest obligatoryjne, poniewaz regulacje sa-
morzadowych ustaw ustrojowych w tym zakresie nie nakladaja na zain-
teresowane wspolng obstuga jednostki samorzadu terytorialnego takiego
obowigzku. Jego powotanie moze jednak przyczyni¢ sie do wlasciwego
i optymalnego uregulowania ostatecznego ksztaltu funkcjonowania sa-
morzadowego centrum ustug wspolnych. Dzigki temu realizacja przez
CUW wspdlnej obstugi bedzie swiadczona w sposob prawidtowy i jak
najbardziej efektywny. Powolanie takiego zespolu moze odby¢ sie row-
niez na wczesniejszym etapie calej procedury powotania CUW (np. nie-
zwlocznie po podjeciu inicjatywy organizacji CUW).

Nalezy jednak podkredli¢, ze niedopuszczalne jest powolanie zespo-
tu do spraw utworzenia CUW bezposrednio w drodze uchwaly organu
stanowigcego JST, ktora to bedzie okresla¢ sktad tego zespotu, sposéb
i czas jego prac oraz inne niezbedne zapisy. Takie dzialanie moze zosta¢
bowiem zakwestionowane przez organy nadzoru z uwagi na brak moz-
liwosci nakladania jakichkolwiek obowigzkéw, przez organ stanowiacy
JST, na pracownikéw urzedu (starostwa) i samorzadowych jednostek
organizacyjnych, ktérzy sa podporzadkowani organowi wykonawczemu
JST. Teza ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie organéw nadzoru,
w ktorym wskazuje sie, ze organ stanowigcy JST nie jest upowazniony
do nakladania na pracownikéw tejze JST jakichkolwiek obowigzkéw”.

5 Vide: rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Opolskiego Nr PN.I1I-AB-0911-1-26/2003
z dnia 7 marca 2003 r., rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego Nr NK.
11.0911/406/09 z dnia 25 listopada 2009 r., rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lu-
belskiego Nr NK.11.0911/383/10 z dnia 14 grudnia 2010 .
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Tym samym, dopuszczalnym sposobem powolania zespotu ds. utwo-
rzenia w danej jednostce samorzadu terytorialnego centrum uslug
wspolnych wydaje si¢ podjecie (wydanie) przez organ wykonawczy JST
uchwaly (zarzadzenia), ktéra (ktdre) okresla¢ bedzie np.: sktad tego ze-
spolu, sposdb i czas jego pracy, osobe koordynujacg prace calego zespolu
i skfadajaca okresowe sprawozdania z tychze prac oraz, co najwazniej-
sze, termin, do jakiego zespdl ma obowigzek przygotowac ostateczna
koncepcje funkcjonowania samorzadowego centrum ustug wspdlnych,
a takze forme, w jakiej ta koncepcja ma by¢ opracowana (np. przygoto-
wanie konkretnych projektéw niezbednych dokumentéw, w tym projektu
uchwaly w sprawie powotania CUW).

Sklad powolywanego zespolu uzalezniony bedzie w gléwnej mierze
od planowanego zakresu przedmiotowego organizowanego samorzado-
wego centrum ustug wspolnych. Tym samym w sytuacji, gdy planowa-
ne CUW mialoby przeja¢ swiadczenie uslug z zakresu rachunkowosci
i sprawozdawczosci, udziat w zespole powinien mie¢ skarbnik (lub glow-
ny ksiegowy, jesli sa to dwie rézne osoby) danej JST. Analogicznie, w pra-
cach zespotu do spraw organizacji CUW powinni bra¢ udzial np.:

- specjalista do spraw zamoéwien publicznych (w przypadku CUW
$wiadczacego wspolng obstuge w zakresie wspdlnych zamoéwien);

— informatyk (w przypadku CUW $wiadczacego wspdlng obstuge in-
formatyczng);

- osoba zarzadzajaca kadrami i placami (w przypadku CUW swiad-
czacego wspolng obstuge w zakresie zarzadzania kadrami i pfacami);

- radca prawny (nie tylko w przypadku CUW $wiadczacego wspdl-
ng pomoc prawng, bowiem radca prawny bedzie mial za zadanie
nadzorowa¢ prawidlowos¢/legalnos¢ podejmowanych przez zespot
czynnosci oraz planowanych rozwigzan).

Powolywany zesp6t powinien obejmowa¢ réwniez przedstawicieli wy-
branych przyszlych jednostek obstugiwanych, celem umozliwienia zapo-
znania si¢ z ich wizja i oczekiwaniami co do przysztego funkcjonowania
planowanego samorzadowego centrum ustug wspoélnych. Nalezy réwniez
rozwazy¢, czy (czasowo lub na stale) w pracach zespotu do spraw orga-
nizacji CUW nie powinni takze uczestniczy¢ przedstawiciele wybranych
komisji organu uchwalodawczego danej JST, a wiec rdwniez radni, kto-
rych obecnos¢ przyczyni si¢ do sprawniejszego przeprowadzenia pozo-
stalych etapéw procedury powolania CUW, zwlaszcza najistotniejszego
etapu, tj. podjecia przez organ stanowiacy JST 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.

Tak skonstruowany sktad zespotu do spraw organizacji CUW zapewni
odpowiednie mozliwosci jego nadzorowania, rozumianego jako podpo-
rzadkowanie organizacyjne tych oséb, czy to organowi wykonawczemu
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JST (w przypadku powiatu i wojewddztwa — przewodniczacemu tego or-
ganu), czy tez sekretarzowi danej JST (w zaleznosci od regulacji wewnetrz-
nych, obowiazujacych w danej jednostce samorzadu terytorialnego).

Jednocze$nie wskazac nalezy, ze powolany zesp6t ds. organizacji w da-
nej JST samorzadowego centrum ustug wspolnych po zakonczeniu swojej
dzialalnosci nie musi zosta¢ rozwigzany. Mozliwe jest bowiem jego ,,prze-
ksztalcenie” w zespol, ktéry na biezaco bedzie koordynowaé i monito-
rowaé, w oparciu o wypracowane wskazniki efektywnosci, prawidtowe
funkcjonowanie powotanego juz CUW, przedstawiajac mozliwosci nie
tylko poprawy tego funkcjonowania, ale réwniez ewentualnego dalszego
roZWojuL.

5.2.6. Przygotowanie projektow niezbednych dokumentow

Kolejnym, jednym z najistotniejszych etapéw procedury powotania
samorzadowych centréow ustug wspodlnych, jest przygotowanie projek-
tow dokumentéw niezbednych do prawidiowego funkcjonowania tego
podmiotu. Do kazdego projektu aktu prawnego powinno zosta¢ opraco-
wane stosowne uzasadnienie, z ktérego bedzie mozna odczyta¢ motywy,
dla jakich zdecydowano si¢ przyja¢ dany akt. Zgodnie z art. 10b ust. 2
u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p. oraz art. 8d ust. 2 u.s.w., organ uchwatodaw-
czy JST w odniesieniu do samorzadowych jednostek organizacyjnych
zaliczanych do sektora finanséw publicznych okresla, w drodze uchwaty,
w szczegolnosci:

1) jednostki obstugujace (pkt 1);

2) jednostki obstugiwane (pkt 2);

3) zakres obowigzkéw powierzonych jednostkom obstugujacym wra-

mach wspdlnej obstugi (pkt 3).

Réwniez w tym przypadku ustawodawca postuzyl si¢ wyrazeniem
»W szczegolnodci”. Analiza tych przepisow z uwzglednieniem uzycia wy-
razenia ,w szczegolnosci” prowadzi do wniosku, ze wymienione w nich
elementy stanowig minimalng, konieczna do uregulowania rame kazdej
uchwaly w tym zakresie, z pozostawieniem mozliwosci uwzglednienia
w niej innych, dodatkowych i réwniez koniecznych (w zaleznosci od wy-
branego ksztaltu CUW) elementéw. Tym samym, dokumentem w kaz-
dym przypadku niezbednym do podjecia przez organ stanowiacy JST
bedzie ww. uchwala, o ktérej mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2
u.s.p. oraz art. 8d ust. 2 u.s.w. Jej ostateczny ksztalt bedzie zalezal jednak
w gléwnej mierze od wyboru rodzaju podmiotu, jaki bedzie prowadzi¢
wspolng obstuge (dopuszczalne formy, w jakich moga funkcjonowac pod-
mioty obstugujace, przedstawione zostaly w rozdziale 4). Jednocze$nie
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wskaza¢ nalezy, ze podjecie przez organ stanowigcy JST ww. uchwaly jest
jedynym wyraznie wskazanym przez ustawodawce elementem procedury
powolania samorzadowego centrum ustug wspélnych. Na potrzeby ni-
niejszego rozdzialu nalezy przedstawi¢ cztery mozliwe warianty dziata-
nia, od wyboru ktorych zalezec¢ bedzie forma podjetej uchwaly:

1) powierzenie wspdlnej obstugi urzedowi (starostwu) danej JST,
tj. urzedowi gminy, starostwu powiatowemu lub urzedowi mar-
szatkowskiemu;

2) powierzenie wspolnej obstugi innej istniejacej jednostce organiza-
cyjnej JST (np. jednostce budzetowej lub zakladowi budzetowemu);

3) utworzenie nowej jednostki organizacyjnej JST (np. jednostki bu-
dzetowej lub zakladu budzetowego) w celu powierzenia jej wspol-
nej obstugi;

4) powierzenie wspolnej obstugi zwigzkowi komunalnemu (szczego-
fowa analiza tego przypadku przedstawiona zostala w rozdziale 6).

Wybér urzedu jednostki samorzadu terytorialnego jako pomiotu pro-
wadzacego wspdlng obstuge w wybranym i szczegétowo okreslonym za-
kresie powodowac¢ bedzie koniecznos¢ podjecia, oprocz uchwaly, o ktorej
mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p. oraz art. 8d ust. 2 u.s.w.,
zawierajacej wskazane w tych przepisach trzy obligatoryjne elementy,
réwniez zmiany regulaminu organizacyjnego urzedu (art. 33 ust. 2 u.s.g.,
art. 35 ust. 1 u.s.p. oraz art. 41 ust. 2 pkt 7 u.s.w.) w zakresie powierzenia
urzedowi roli samorzadowego centrum ustug wspdlnych. Tym samym,
w przypadku wyboru tego modelu, konieczne bedzie przygotowanie
projektow co najmniej dwoch dokumentéw: uchwaty w sprawie organi-
zacji CUW (ktdéra w tym przypadku bedzie uchwalg w sprawie organi-
zacji wspolnej obstugi wybranych samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych) oraz zmiany regulaminu organizacyjnego urzedu (kompetencje
w tym zakresie posiadaja organy wykonawcze JST - art. 33 ust. 2 u.s.g.,
art. 35 ust. 1 w.s.p. oraz art. 41 ust. 2 pkt 7 u.s.w.).

W przypadku decyzji o powierzeniu wspolnej obstugi innej istnieja-
cej jednostce organizacyjnej JST (np. jednostce budzetowej, czy zaklado-
wi budzetowemu) réwniez konieczne bedzie podjecie uchwaly, o ktdrej
mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p. oraz art. 8d ust. 2 u.s.w,
zawierajacej wskazane w tych przepisach trzy obligatoryjne elementy.
Uchwata ta moze rowniez (lecz nie musi) zawieraé zapisy w zakresie
zmiany statutu tejze istniejacej jednostki organizacyjnej JST (w zakresie
powierzenia wspdlnej obstugi) oraz analogicznej zmiany statutu (poprzez
wykreslenie zadan, przekazywanych na rzecz CUW) jednostek obstugi-
wanych przez tworzone centrum ustug wspdlnych. Tym samym, w ni-
niejszym przypadku mozliwe bedzie przygotowanie projektu uchwaty,
rozbudowanego o ww. elementy w zakresie zmian w statutach jednostek
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obstugiwanych i obstugujacych. Najwtasciwszym wydaje sie jednak przy-
gotowanie projektu odrebnej uchwaty (projektéw odrebnych uchwat)
wylacznie w zakresie ww. zmian w statutach, jednakze nalezy pamietac,
ze powinny one by¢ skorelowane czasowo, tj. ich zapisy nie powinny
wejs¢ w zycie pozniej niz ,gléwna” uchwala, 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.

Decyzja o utworzeniu nowej, innej jednostki organizacyjnej JST
(np. jednostki budzetowej czy zakladu budzetowego) w celu powierze-
nia jej wspdlnej obstugi bedzie wigzac sie z kolei z koniecznoscia podje-
cia uchwaly w sprawie powotania CUW, o ktérej mowa w art. 10b ust. 2
u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p. oraz art. 8d ust. 2 u.s.w. oraz odrebnej uchwaty,
ktéra bedzie tworzy¢ te nowa jednostke organizacyjna, nadajac jej statut,
z zachowaniem wymogoéw okreslonych w tym zakresie w przepisach u.f.p.
Stosownie bowiem do art. 12 ust. 2 u.f.p., tworzac jednostke budzetowas,
organ stanowigcy JST nadaje jej statut, chyba ze odrebne ustawy stanowia
inaczej, oraz okresla mienie przekazywane tej jednostce w zarzad. Nato-
miast zgodnie z art. 16 ust. 2 u.f.p., tworzac samorzadowy zaklad budze-
towy, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresla:

1) nazwe i siedzibe zaktadu;

2) przedmiot jego dzialalnosci;

3) zréddta przychodéw wilasnych zaktadu;

4) stan wyposazenia zaktadu w §rodki obrotowe oraz skladniki majat-

kowe, przekazane zaktadowi w uzytkowanie;

5) terminy i sposob ustalania zaliczkowych wplat nadwyzki srodkéw
obrotowych, dokonywanych przez zaklad do budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego oraz sposob i terminy rocznych rozliczen
i dokonywania wptat do budzetu.

Jak wskazuje si¢ w piSmiennictwie, odmiennie niz w odniesieniu
do jednostek budzetowych, ustawa nie wymaga formy statutu dla utwo-
rzenia zakladu budzetowego®. Wystarczajace (a przy tym konieczne) jest
jedynie, aby uchwata w sprawie utworzenia zaktadu budzetowego za-
wierala ww. elementy. Pomimo braku wyraznego zapisu w tym zakresie,
w praktyce ww. elementy zamieszczane sg takze w statucie, stanowigcym
zalacznik do uchwaly w sprawie utworzenia takiego zakladu (wraz z po-
zostalymi zapisami, regulujacymi m.in. szczegdtowy sposob funkcjono-
wania danego zakladu).

Jednoczesnie, wraz z koniecznoécia (w przypadku zakladéw budzetowych
- mozliwoscig) nadania tworzonemu podmiotowi statutu okreslajacego spo-
sob jego funkcjonowania, réwniez w tym przypadku zasadna wydaje sie

6 Vide: L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 16 ustawy, [w:] eadem, Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, SIP Lex.
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zmiana statutéw jednostek obstugiwanych poprzez wylaczenie czesci zadan,
ktore realizowane beda w tej sytuacji przez centrum ustug wspélnych.

Tym samym, w przypadku wyboru niniejszego modelu funkcjonowa-
nia samorzadowego centrum ustug wspdlnych, konieczne bedzie przy-
gotowanie projektu uchwaty w sprawie powotania CUW oraz odr¢bnego
projektu uchwaly (ewentualnie odrebnych projektéw uchwat) w sprawie
utworzenia tejze nowej jednostki i ewentualnego nadania jej statutu oraz
ewentualnej (w razie potrzeby) zmiany statutow jednostek obstugiwa-
nych. Zmiana statutéw jednostek obstugiwanych réwniez w tym przypad-
ku powinna nastgpi¢ w drodze odrgbnej uchwaly (odrebnych uchwat).

Analizujagc kwestie zwiazane z projektem uchwaly, o ktérej mowa
w art. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p. oraz art. 8d ust. 2 u.s.w., nale-
zy jednocze$nie wskaza¢, ze uchwata ta nie moze w zakresie podmiotéw
obstugiwanych wskazywa¢ podmiotéw, o ktérych mowa odpowiednio
w art. 10a pkt 21 3 u.s.g., art. 6a pkt 21 3 w.s.p. i art. 8c pkt 2 i 3 u.s.w,
bowiem w stosunku do tych podmiotéw ustawodawca okreslil inny tryb
przystepowania do wspoélnej obstugi, tj. zawarcie przez te podmioty, sto-
sownie do art. 10b ust. 3 u.s.g., art. 6b ust. 3 u.s.p. oraz art. 8d ust. 3 u.s.w,
porozumienia (wigcej na ten temat w dalszej cze¢sci niniejszego rozdziatu).

5.2.7. Uchwata w sprawie powotania CUW

Jak juz zostalo wskazane, stosownie do art. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b
ust. 2 w.s.p. i art. 8d ust. 2 u.s.w.,, organ stanowigcy JST w odniesieniu
do jednostek obstugiwanych, bedacych samorzadowymi jednostkami
organizacyjnymi zaliczanymi do sektora finanséw publicznych, okresla,
w drodze uchwaty, w szczegolnosci:

1) jednostki obstugujace;

2) jednostki obstugiwane;

3) zakres obowigzkéw powierzonych jednostkom obstugujacym w ra-

mach wspdlnej obstugi.

Podjecie przez organ uchwalodawczy JST stosownej uchwaly w sprawie
utworzenia samorzadowego centrum ustug wspdlnych odbywac si¢ bedzie
na zasadach ogdlnych, okreslajacych podejmowanie uchwat przez te orga-
ny, tj. zwykla wiekszoscia gloséw, w obecnosci co najmniej polowy ustawo-
wego sktadu rady (sejmiku), w glosowaniu jawnym (art. 14 u.s.g., art. 13
ust. 1 ws.p., art. 19 ust. 1 u.s.w.). Zanim jednak ww. uchwala zostanie pod-
jeta, jej projekt, przygotowany przez organ wykonawczy JST, musi przejs¢
cala procedure uchwatodawcza, stosownie do uregulowan statutowych da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego. Oznacza to zazwyczaj koniecznos¢
zasiggniecia statutowo wymaganych opinii i przeprowadzenia stosownych



Rozdziat 5. Procedura powotania (organizacji) samorzadowych...

prac w odniesieniu do takiego projektu, na posiedzeniach komisji lub in-
nych organéw wewnetrznych organu stanowigcego danej JST. Jednocze-
$nie przypomnie¢ nalezy, ze podjecie uchwaly w sprawie powotania CUW,
o ktérej mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g. oraz art. 6b ust. 2 u.s.p., jest jedynym
wyraznie wskazanym i uregulowanym przez ustawodawce elementem calej
procedury. W szczegolnosci przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych
nie wymagaja zasiggniecia opinii innych organéw czy podmiotéw.

Powyzsze oznacza, ze przedlozony przez organ wykonawczy JST pro-
jekt uchwaly nie musi by¢ ostateczny, a zmiany w jego zapisach moga
by¢ wprowadzane co do zasady na kazdym etapie prac nad trescig tej-
ze uchwaly (konieczne jest uwzglednienie regulacji statutowych w danej
JST w tym zakresie). Zmiany te mogg by¢ zgtaszane przez radnych réw-
niez na sesji organu stanowigcego JST do samego momentu glosowania
nad ostateczng wersja projektu uchwaly w sprawie utworzenia CUW. Co
wazne, w przypadku przedlozenia projektu uchwaty w sprawie powota-
nia CUW, organ wykonawczy JST nie ma wylacznej inicjatywy uchwato-
dawczej w tym zakresie, a posiadajg ja wszystkie podmioty, ktére na zasa-
dach ogélnych w tym zakresie sa wskazane w statutach danych jednostek
samorzadu terytorialnego. Tym samym z projektem w sprawie powota-
nia CUW, a takze pdzniejszymi zmianami w tym zakresie, moga wysta-
pi¢ inne niz organ wykonawczy JST podmioty. Jednoczesnie podjecie
uchwatly w takim przypadku nie wymaga zgody organu wykonawczego.
Powyzsze uwagi nalezy réwniez w pelni odnies¢ do ewentualnych pdz-
niejszych uchwal, nowelizujacych uchwaty w sprawie powotania CUW.

W zwiazku z tym, ze przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych
w zakresie powolywania i funkcjonowania samorzadowych centréw
ustug wspolnych obowiazujg od 1 stycznia 2016 r., w obrocie prawnym
obowiazuje juz szereg uchwat organéw stanowiacych JST, ktore w sposéb
prawidtowy zawieraja wszystkie elementy okreslone przez ustawodawce
wart. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p. i art. 8d ust. 2 u.s.w.’.

7 Przyktadowo nalezy wskazac nastepujace uchwaty:

1) uchwata Nr XI/100/2015 Rady Powiatu w Olkuszu z dnia 26 sierpnia 2015 r. w spra-
wie organizacji wspdlnej obstugi finansowej jednostek organizacyjnych zaliczo-
nych do sektora finanséw publicznych, dla ktérych organem prowadzacym jest
Powiat Olkuski (Dz. Urz. Woj. Matopolskiego poz. 5178);

2) uchwata Nr IX/63/15 Rady Gminy Stary Lubotyn z dnia 26 listopada 2015 r. w spra-
wie organizacji wspdlnej obstugi finansowej jednostek organizacyjnych zaliczo-
nych do sektora finanséw publicznych, dla ktérych organem prowadzacym jest
Gmina Stary Lubotyn (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 10015);

3) uchwata NrXIV/62/2015 Rady Gminy w Lututowie z dnia 3 grudnia 2015 r. w sprawie
zapewnienia wspdlnej obstugi jednostkom budzetowym funkcjonujgcym na tere-
nie Gminy Lututéw, o ktrej mowa w art. 10a pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym
(Dz. Urz. Woj. £ddzkiego poz. 5347);
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Kwestig szczegdlnie istotna jest wskazanie charakteru uchwaly po-
dejmowanej w sprawie powolania w danej jednostce samorzadu tery-
torialnego centrum ustug wspoélnych. Konieczne jest bowiem ustalenie,
czy uchwala taka ma charakter aktu prawa miejscowego, a wiec podlega
publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym wlasciwym miejscowo
ze wzgledu na organ, ktory ja podejmuje, czy tez jest aktem o charakterze
wewnetrznym, nie wymagajacym publikacji w oficjalnym publikatorze.

Biorac pod uwage fakt, iz kwestie funkcjonowania ww. jednostek ob-
stugiwanych i obstugujacych (a wiec co do zasady jednostek budzetowych
i zakladow budzetowych) skierowane sa wylacznie do tychze podmiotow,
jako podporzadkowanych organizacyjnie organom jednostki samorzadu
terytorialnego, ktdra je utworzyla, nie wpltywajac jednoczesnie na sytu-
acje prawng podmiotéw administrowanych (np. poprzez zmiang wlasci-
wosci organu)®, powyzsze uchwaty nalezy uzna¢ za akty o charakterze
wewnetrznym (wigzace wylacznie jednostki obstugujace i jednostki ob-
stugiwane), niepodlegajace publikacji. Zawarte w takich aktach przepisy
oddzialuja bowiem wylacznie na sfer¢ praw i obowigzkdéw tych samorza-
dowych jednostek organizacyjnych i nie sg kierowane na zewnatrz.

Uchwalane przez organy stanowiace JST statuty wlasnych jednostek
organizacyjnych nie zawieraja zarazem przepiséw o charakterze po-
wszechnie obowiazujacym, co oznacza, iz takze uchwaty w tym zakresie
nie majg charakteru aktow prawa miejscowego. Rowniez w orzecznictwie
sadow administracyjnych przyjmuje si¢, ze takie statuty nie maja cha-
rakteru aktow powszechnie obowigzujacych’, a akty te, w przypadku sa-
morzadu gminnego, nie stanowig aktow, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2
pkt 2 u.s.g.'’. Zgodnie z tym przepisem, organy gminy moga wydawac
akty prawa miejscowego m.in. w zakresie organizacji urzedéw i instytucji

4) uchwata Nr XI/88/2015 Rady Gminy Stara Dabrowa z dnia 30 grudnia 2015 r. w spra-
wie organizacji wspdlnej obstugi finansowej jednostek organizacyjnych Gminy Sta-
ra Dabrowa zaliczonych do sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Woj. Zachodnio-
pomorskiego z 2016 r. poz. 700);

5) uchwata Nr XIV/76/2016 Rady Gminy Rogozno z dnia 29 marca 2016 r. w sprawie
zorganizowania wspdlnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej
jednostek organizacyjnych Gminy Rogozno (Dz. Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego
poz. 1157).

8 Tak jak ma to miejsce w przypadku uchwat podjetych na podstawie art. 39 ust. 4
u.s.g.

9 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. Il OSK
332/05, jak rowniez: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 maja
2007 r., sygn. Il OSK 353/07; oba dostepne w CBOSA.

10 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu zdnia 13 wrzesnia 2011r.,
sygn. Il SA/Op 324/11, CBOSA.



Rozdziat 5. Procedura powotania (organizacji) samorzadowych...

gminnych. W pozostalych dwoch samorzadowych ustawach ustrojowych
(tj. w.s.p. iu.s.w.) brak jest analogicznego przepisu, zatem tym bardziej nie
sposob przypisywacé ww. uchwalom charakter aktéw prawa miejscowego.

Jednoczesnie wskaza¢ nalezy, ze w najnowszym orzecznictwie orga-
néw nadzoru w zakresie uchwat podejmowanych przez organy stanowia-
ce JST w sprawie tworzenia samorzadowych centréow ustug wspélnych
prezentowany jest poglad, ze nie stanowig one aktéw prawa miejscowe-
go, nawet w przypadku, gdy ich zalacznikiem jest statut nowoutworzonej
jednostki organizacyjnej, majacej by¢ CUW!™.

Co prawda w zakresie charakteru ww. uchwaly w sprawie utworzenia
gminnych jednostek organizacyjnych i nadania im statutu pojawiajg sie
glosy odmienne, lecz nie majg one charakteru dominujacego'. Zgodnie
z tymi pogladami ww. regulacje mieszczg si¢ w zakresie organizacji urze-
dow i instytucji gminnych, o ktérych mowa w art. 40 ust. 2 pkt 2 u.s.g.,
w zwiazku z czym stanowig akty prawa miejscowego'®. Réwniez w prakty-
ce podejmowania uchwal w powyzszym zakresie przez organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego, dominuje praktyka uznawania tych
aktow za akty prawa miejscowego i przesyfania ich do publikacji w woje-
wddzkich dziennikach urzedowych, co nie jest w wiekszosci przypadkow
kwestionowane (z wyjatkiem tych wskazywanych powyzej) i wojewodo-
wie publikuja te uchwaly w swoich dziennikach urzedowych. Nalezy jed-
nak pamieta¢, ze bledne uznanie danego aktu za akt prawa miejscowego
na etapie postepowania nadzorczego nie powoduje ,legalizacji” takiego
aktu w tym zakresie, bowiem uchwata taka w kazdej chwili moze zosta¢
zaskarzona do sgdu administracyjnego, ktory nie jest zwigzany ustalenia-
mi poczynionymi na etapie postepowania nadzorczego.

Nalezy jednak zaznaczy¢, zZe samo wskazanie w uchwale w sprawie po-
wolania samorzagdowego centrum ustug wspoélnych, iz podlega ona publi-
kacji w wojewodzkim dzienniku urzegdowym, samo w sobie nie powoduje
wadliwosci catego aktu prawnego, a jedynie wadliwos¢ tego konkretne-
go przepisu o publikacji. W praktyce, w wigkszosci przypadkow przepis
o publikacji danego aktu w wojewodzkim dzienniku urzedowym jest tak
skonstruowany, ze stwierdzenie jego niewaznosci powoduje, ze dany akt

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

12 P. Chmielnicki, Glosa do wyroku WSA w Opolu z dnia 13 wrzesnia 201 r., Il SA/Op
324/11, ,Gdanskie Studia Prawnicze - Przeglad Orzecznictwa” 2012, Nr 2.

13 Ibidem.
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nie ma jednego z obligatoryjnych elementéw w postaci przepisu o wej-
$ciu w zycie. Dzieje si¢ tak najczesciej w przypadku przepiséw o wejsciu
w zycie skonstruowanych w nastepujacy sposob: ,,§ ... Uchwata wchodzi
w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia w wojewo6dzkim dzienniku
urzedowym”. W takiej sytuacji organy nadzoru co do zasady wskazuja,
ze nie maja mozliwosci czgsciowego stwierdzenia niewaznosci tego prze-
pisu, i w zwigzku z tym zobowigzane sg stwierdzi¢ niewazno$¢ calego
aktu jako takiego, w ktérym nie okreslono terminu wejscia w zycie. Tym
samym, zasadne wydaje si¢, aby w przypadku decyzji organu stanowia-
cego JST, uznajacej uchwalany akt w sprawie utworzenia samorzadowego
centrum ustug wspdlnych, skonstruowac przepis o wejsciu w zycie oraz
publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym w ten sposob, aby
w przypadku ewentualnego zakwestionowania go przez organy nadzoru,
mialy one mozliwo$¢ stwierdzenia jego niewaznosci wylacznie w cze-
$ci dotyczacej publikacji. Innymi stowy, takie skonstruowanie przepisu
o wejsciu w zycie w praktyce zmniejszy ryzyko zakwestionowania przez
organ nadzoru calej uchwaty organu stanowigcego JST. W zwiazku z tym,
w takim przypadku proponuje si¢ wprowadzenie przepisu w nastepuja-
cym brzmieniu:

»$ ... 1. Uchwata wchodzi w zycie z dniem ...(wskazanie konkretnego
dnia).

2. Uchwata podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedo-

»

wym.”.
W przypadku tak skonstruowanego przepisu organ nadzoru, gdy uzna

to za zasadne, bedzie mial mozliwos$¢ stwierdzenia niewaznosci wylacz-
nie ust. 2 ww. przepisu, dzieki czemu pozostawiony zostanie jego frag-
ment, dotyczacy terminu wejscia w zycie tej uchwaty.

5.2.8. Regulacje wewnetrzne CUW

Jednym z najistotniejszych elementéw kazdej procedury powotania
w danej jednostce samorzadu terytorialnego centrum ustug wspdlnych,
jest przyjecie odpowiednich regulacji wewnetrznych, zwigzanych z funk-
cjonowaniem centrum. Regulacje te beda w sposob szczegdtowy okresla¢
zakres 1 sposob funkcjonowania danej jednostki, uznanej przez organ
stanowigcy JST za jednostke prowadzaca wspolng obstuge w okreslonym
zakresie. Ostateczny ksztalt przyjetych regulacji wewnetrznych bedzie
zalezal w gléwnej mierze od dwoch nastepujacych czynnikow:
1) formy organizacyjno-prawnej, w jakiej bedzie prowadzona wspol-
na obstuga (w ramach urzedu/starostwa, czy tez jednostki budzeto-
wej lub zakladu budzetowego);
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2) decyzji co do utworzenia nowego podmiotu do wspdlnej obstugi
lub dostosowania juz funkcjonujacego podmiotu w zakresie wspol-
nej obstugi.

Co roéwnie wazne, w odniesieniu do regulacji wewnetrznych funkcjo-
nowania samorzadowych centréw ustug wspolnych nie nalezy zapomi-
nac o przyjeciu stosownych dokumentdéw, regulujacych sposéb przepty-
wu (obiegu), kontroli dokumentéw i korespondencji pomiedzy CUW
a jednostkami obstugiwanymi, oraz wzajemnych praw i obowiazkéw
pracownikow jednostek obstugujacych i jednostek obstugiwanych.

Co prawda, przepisy art. 10b ust. 415 u.s.g., art. 6b ust. 4i 5 u.s.p. oraz
art. 8d ust. 41 5 u.s.w." reguluja w okreslonym zakresie relacje wewnetrz-
ne pomiedzy jednostkami obstugujacymi i jednostkami obstugiwanymi,
lecz ich ogdlne sformulowanie przez ustawodawce wymaga uszczegoto-
wienia w kontekscie aspektow technicznych.

Analizujac ksztalt regulacji wewnetrznych samorzadowego centrum
ustug wspdlnych i biorac pod uwage forme, w jakiej zostalo ono powo-
tane, wskaza¢ nalezy, ze gléwna réznicg w tym zakresie bedzie podmiot,
zobowigzany do ich przyjecia. W przypadku wyboru urzedu (gminy,
marszatkowskiego) albo starostwa (powiatowego) jako formy podmiotu
obstugujacego, regulacje wewnetrzne CUW zawarte beda w regulaminie
organizacyjnym urzedu/starostwa, przyjmowanym przez organ wyko-
nawczy danej jednostki samorzadu terytorialnego w formie zarzadzenia
(wojt) albo uchwaly (zarzad powiatu, zarzad wojewddztwa), o czym sta-
nowig art. 33 ust. 2 w.s.g., art. 35 ust. 1 w.s.p. oraz art. 41 ust. 2 pkt 7
u.s.w. Tym samym zasadne wydaje si¢ podjecie, po powolaniu do zycia
samorzadowego centrum ustug wspolnych, odpowiednich regulacji we-
wnetrznych poprzez albo zmiane obowigzujacych regulaminéw orga-
nizacyjnych urzedéw/starostw, albo przyjecie nowych regulaminéw,
z uwzglednieniem stosownych zapisow w zakresie funkcjonowania CUW.

W przypadku decyzji o prowadzeniu wspdlnej obstugi w formie od-
rebnej samorzadowej jednostki organizacyjnej (jednostka budzetowa,
zaktad budzetowy), sposob przyjecia regulacji wewnetrznych zaleze¢ be-
dzie nie tylko od wyboru jednej z tych dwoch form, ale réwniez od tego,
czy jednostka obstugujaca bedzie nowoutworzonym podmiotem, czy tez
odpowiednio dostosowanym w tym zakresie podmiotem juz istniejagcym
(funkcjonujacym). W przypadku utworzenia nowego podmiotu, ktérego

14 Zgodnie z ust. 4 tych przepiséw jednostka obstugujaca ma prawo zadania od jed-
nostki obstugiwanej informacji oraz wgladu w dokumentacje w zakresie niezbed-
nym do wykonywania zadan w ramach wspdlnej obstugi tej jednostki. Natomiast
zgodnie z ust. 5, jednostka obstugiwana ma prawo zadania od jednostki obstu-
gujacej informacji oraz wgladu w dokumentacje w zakresie zadan wykonywanych
przez jednostke obstugujacg w ramach wspdlnej obstugi.
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zadaniem bedzie prowadzenie wspodlnej obstugi wybranych samorzado-
wych jednostek obstugiwanych, konieczne bedzie stworzenie od podstaw
wszystkich regulacji dotyczacych wewnetrznego funkcjonowania CUW.
Zaréwno w przypadku jednostki budzetowej, jak i zakladu budzetowe-
go, dopuszczalnym jest uregulowanie kwestii wewnetrznych CUW, albo
w statucie tejze jednostki, albo, odrebnym od statutu, jej regulaminie orga-
nizacyjnym. Wybor formy, w jakiej zostana przyjete regulacje wewnetrzne
powolanego do zycia samorzagdowego centrum ustug wspolnych, pozosta-
wiony jest organom danej jednostki samorzadu terytorialnego.

W praktyce, w regulaminach organizacyjnych samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych (odrebnych od ich statutéw) reguluje si¢ m.in.
nastepujace kwestie:

- szczegolowy przedmiot i zakres dziatania jednostki;

- gospodarke finansowa jednostki;

— sposob zarzadzania jednostka;

- podzial i przypisanie zadan, kompetencji i odpowiedzialno$ci w ra-
mach jednostki;

- strukture organizacyjna;

- (ewentualnie) sposdb i zakres dzialania dzialéw/komorek organiza-
cyjnych jednostki.

Majac powyzsze na uwadze, pamietac jednak nalezy, ze w przypadku
wyboru statutu jednostki budzetowej jako aktu, w ktérym zawarte beda
regulacje wewnetrzne CUW, podmiotem je przyjmujacym bedzie organ
stanowigcy JST (art. 12 ust. 2 u.f.p.). Z kolei wybdr odrebnego od statutu
regulaminu organizacyjnego, jako formy, w jakiej beda przyjete regulacje
wewnetrzne CUW, bedzie wiazal si¢ ze zmiang podmiotu (organu) upo-
waznionego do jego podjecia. Regulamin organizacyjny jednostki budze-
towej opracowywany jest bowiem w praktyce zazwyczaj przez dyrektora
tejze jednostki i nastepnie zatwierdzany przez organ wykonawczy JST.

W przypadku prowadzenia wspdlnej obstugi w formie zakladu budzeto-
wego, jak juz zostato wskazane, przepisy u.f.p. nie przewiduja obligatoryjnego
przyjecia jego statutu, co nie oznacza jednak, ze akt taki nie moze zostaé przy-
jety przez organ stanowiacy JST jako zatgcznik do uchwaly w sprawie utwo-
rzenia tego zakladu. Analogicznie do jednostek budzetowych, w przypadku
checi przyjecia regulacji wewnetrznych CUW w drodze odrebnego od statutu
regulaminu organizacyjnego, regulamin ten bedzie opracowywany przez dy-
rektora zaktadu, a nastepnie zatwierdzany przez odpowiedni organ JST.

Dostosowanie do prowadzenia wspdlnej obstugi juz istniejacej sa-
morzadowej jednostki organizacyjnej (jednostki budzetowej, zakladu
budzetowego) nie bedzie wymagacé podjecia nowych aktéw prawnych
w powyzszym zakresie (chociaz takie dzialanie nie jest zabronione),
a wystarczajace bedzie wylacznie znowelizowanie (zmiana) aktow, ktdre
obecnie obowigzujg w zakresie regulacji wewnetrznych, pod katem dzia-
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talnosci prowadzonej przez powolywane samorzadowe centrum ustug
wspolnych. W przypadku jednak dokonywania znacznej ilosci zmian
w ww. aktach, zasadne wydaje si¢ ich podjecie na nowo, kierujac si¢ ko-
nieczno$cig zachowania przejrzystosci ich zapisow, ktéra w przypadku
obszernej nowelizacji moze zosta¢ naruszona.

5.2.9. Organizacja CUW

Jednym z ostatnich etapéw procedury powolywania samorzadowego
centrum ustug wspoélnych jest jego organizacja, rozumiana jako przygo-
towanie tejze jednostki do faktycznego rozpoczecia dziatalnosci w za-
kresie $wiadczenia wspolnych ustug na rzecz jednostek obstugiwanych.
Prawidlowe przeprowadzenie tego etapu w gléwnej mierze warunkowac
bedzie sprawne funkcjonowanie CUW po jego ,uruchomieniu” Tym
samym, ewentualne bledy popetnione podczas dokonywania organiza-
cji samorzadowego centrum ustug wspdlnych moga powodowac istotne
problemy na p6zniejszym etapie dziatania centrum.

Kwestie zwigzane z prawidlowa organizacja samorzadowego centrum
ustug wspolnych powinny obejmowac¢ m.in. nie tylko wlasciwe, fizyczne
przygotowanie miejsca, w ktérym centrum bedzie dziala¢, ale réwniez
zadbanie o wyposazenie (biurowe i informatyczne) zajmowanych lokali,
a zwlaszcza o odpowiednie oprogramowanie. Na tym etapie procedury
niezbednym jest rowniez dokonanie ewentualnych przesunigé pracow-
nikéw pomiedzy centrum ustug wspdlnych a urzedem (starostwem) czy
tez jednostkami, ktore maja sta¢ si¢ jednostkami obstugiwanymi. W ra-
zie potrzeby konieczne moze by¢ réwniez przeprowadzenie rekrutacji
na wolne stanowiska w jednostce obstugujace;j.

Przez pojecie organizacji samorzadowego centrum uslug wspdlnych
nalezy rozumie¢ réwniez dokonanie wszystkich niezbednych czynnosci
w zakresie zakonczenia przez podmioty obstugiwane dzialalnosci prze-
kazywanej na rzecz CUW. Nalezy bowiem jeszcze raz stanowczo zazna-
czy¢, ze realizowanie przez CUW i jednostki obstugiwane konkretnie
wskazanych ustug musi mie¢ charakter rozlaczny. Oznacza to, ze zadania
przejete przez CUW nie moga by¢ w dalszym ciggu realizowane (i finan-
sowane) przez jednostki obstugujace. Finansowanie realizacji tych zadan
przez jednostki obslugujace moze zosta¢ uznane za niegospodarnos¢
$rodkami publicznymi, co z kolei moze zosta¢ potraktowane jako naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych w rozumieniu przepiséw ustawy
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®.

15 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych (tekst jedn. Dz.U. 22013 r. poz. 168 z pdzn. zm.).
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5.2.10. Inne etapy procedury

Jak juz zostalo wskazane, wszystkie wyzej przedstawione etapy proce-
dury powolywania CUW maja charakter jedynie przykltadowy (réwniez
w zakresie kolejnosci ich dokonywania), a obligatoryjne jest wylacznie
podjecie 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. W praktyce moze bowiem sie zdarzy¢, ze nie
wszystkie przedstawione i oméwione uprzednio etapy beda konieczne
do przeprowadzenia (zwlaszcza bioragc pod uwage chec¢ utworzenia kon-
kretnego CUW, w stosunku do ktérego nie bedzie potrzeby dokonania
tak szczegétowej procedury). Jednoczes$nie zaznaczy¢ nalezy, ze w nie-
ktérych przypadkach niezbednym bedzie przeprowadzenie innych, do-
datkowych, a nie wymienionych powyzej czynnosci, ktére réwniez beda
niezbedne do utworzenia (i w dalszej kolejnosci — prawidlowego funkcjo-
nowania) samorzadowego centrum ustug wspdlnych.

Majac powyzsze na uwadze, wskazaé trzeba, ze tymi pozostatymi,
dodatkowymi etapami procedury powotania CUW moze by¢ chociazby
konieczno$¢ modyfikacji przygotowanych i podjetych na wezesniejszych
etapach dokumentow, takich jak np. uchwatla w sprawie utworzenia CUW,
czy tez statuty/regulaminy organizacyjne jednostek obstugujacych i jed-
nostek obstugiwanych. W praktyce moze si¢ bowiem okaza¢, ze na etapie
organizacji samorzadowego centrum ustug wspolnych w celu rozpocze-
cia przez nie faktycznej dziatalnosci, wynikng okolicznosci, ktére nie spo-
sob bylo przewidzie¢ na wezesniejszych etapach, a ktérych pojawienie sie
bedzie wymaga¢ zmiany dokonanych zalozen i odpowiednich zapisow.

5.2.11. Zmiana planéw finansowych jednostek obstugiwanych

W przypadku tworzenia samorzagdowego centrum ustug wspdlnych
konieczna jest réwniez zmiana planéw finansowych jednostek obstugi-
wanych (tj. planu finansowego jednostki budzetowej lub rocznego planu
finansowego zakladu budzetowego), uwzglednianych w uchwatach bu-
dzetowych jednostek samorzadu terytorialnego, poprzez przesuniecie
srodkow, dotychczas przekazywanych na realizacje wszystkich zadan
tych jednostek, w zakresie kosztow realizacji zadan przekazanych w ra-
mach wspdlnej obstugi, do planu finansowego CUW.

Stosownie bowiem do art. 11 ust. 1 u.f.p., podstawa gospodarki finan-
sowej jednostki budzetowej jest plan dochodéw i wydatkéw, zwany réw-
niez planem finansowym jednostki budzetowej. Z kolei, zgodnie z art. 15
ust. 2 u.fp., podstawg gospodarki finansowej samorzadowego zakladu
budzetowego jest roczny plan finansowy obejmujacy przychody, w tym
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dotacje z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, koszty i inne ob-
cigzenia, stan srodkéw obrotowych, stan nalezno$ci i zobowigzan na po-
czatek i koniec okresu, oraz rozliczenia z budzetem jednostki samorzadu
terytorialnego. W przypadku zaniechania odpowiednich dziatan w tym
zakresie zmiany plandéw finansowych samorzadowych jednostek orga-
nizacyjnych, bedacych jednoczesnie jednostkami obstugiwanymi, moze
pojawic¢ sie zarzut niegospodarnosci, z uwagi na przekazywanie podwdj-
nych $rodkéw (do dwdch réznych jednostek) w zakresie realizacji tego
samego zadania.

Powyzsze dzialanie jest o tyle konieczne, ze, tak jak juz zostato to wska-
zane, wraz z przekazaniem samorzadowemu centrum ustug wspélnych
realizacji wybranych zadan na rzecz wskazanych samorzadowych jedno-
stek organizacyjnych, jednostki tracag mozliwo$¢ samodzielnej realizacji
tych zadan. Tym samym, majac na uwadze fakt, iz plany finansowe tych
jednostek uwzglednialy realizacje tychze przeniesionych na CUW zadan,
plany te nalezy zmieni¢ w taki sposob, aby nie okreslaty one finansowa-
nia zadan, ktére nie mieszczg si¢ juz w zakresie obowigzkéw jednostek
obstugiwanych.

5.2.12. Rozpoczecie dziatalnosci CUW

Rozpoczecie dziatalnosci powotanego przez organ uchwalodawczy JST
samorzadowego centrum ustug wspdlnych jest zwienczeniem calej, nie-
kiedy dlugotrwatej i skomplikowanej procedury. W przypadku prawidto-
wego przeprowadzenia calej procedury, rozpoczecie przez CUW swojej
dziatalno$ci w zakresie §wiadczenia wspolnych ustug na rzecz wybranych
samorzadowych jednostek organizacyjnych powinno nastapi¢ w sposéb
bezproblemowy. Nalezy przy tym pamietac, ze data rozpoczecia dzialal-
nos$ci CUW bedzie data wskazana w uchwale organu stanowigcego JST,
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., tj. co do zasady data wejscia w zycie tej uchwaty (chyba ze data
rozpoczecia dzialalnosci CUW, inna niz data wejscia w zycie uchwaly,
zostanie wyraznie i jednoznacznie okreslona i wskazana).

Jednoczednie przypomnie¢ nalezy, ze z dniem rozpoczgcia dzialal-
nosci samorzadowego centrum uslug wspdlnych ustugi realizowane
dotychczas przez samorzadowe jednostki organizacyjne, ktdre staly sie
jednostkami obstugiwanymi, zostaly przejete wlasnie przez jednostke ob-
stugiwang, ktéra od tego dnia bedzie w tym zakresie swiadczy¢ wspolne
ustugi na rzecz ich wszystkich. Tym samym, od tego dnia nie ma zad-
nych podstaw prawnych, aby jednostki obstugiwane same realizowaly
przeniesione na CUW zadania. Innymi stowy, realizacja przez jednostki
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obstugiwane obowiazkéw powierzonych w ramach wspoélnej obslugi
(wraz z jednoczesnym finansowaniem ich realizacji) pozbawiona bedzie
podstaw prawnych i moze zosta¢ zakwalifikowana jako niegospodarnos¢.

Co wazne, rozpoczgcie dziatalno$ci przez samorzadowe centrum ustug
wspolnych nie moze mie¢ miejsca przed wejsciem w zycie uchwalty, o kto-
rej mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p i art. 8d ust. 2 u.s.w.
W tym zakresie warto przywola¢ stanowisko, zajete przez Wojewode Lu-
buskiego w jednym z wydanych przez siebie rozstrzygnie¢ nadzorczych,
zgodnie z ktérym zapewnienie wspdlnej obstugi w okreslonym zakresie
wybranym samorzadowym jednostkom organizacyjnym jest czynnoscia
faktyczng i podlega na podejmowaniu okreslonych zadan. Oznacza to,
ze z przyczyn faktycznych i obiektywnych owa wspolna obstuga moze by¢
prowadzona dopiero po podjeciu i wejsciu w zycie ww. uchwaly organu
stanowigcego JST'.

5.2.13. Czynnosci dokonywane po rozpoczeciu dziatalnosci CUW

Przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych w zakresie funkcjonowa-
nia samorzadowych centréw ustug wspolnych normuja réwniez kwestie
dopuszczalnych czynnosci, dokonywanych juz po rozpoczeciu dziatalnosci
CUW. Jedng z nich jest uregulowana w art. 10b ust. 3 u.s.g., art. 6b ust. 3
u.s.p. i art. 8d ust. 3 u.s.w. mozliwos¢ przystepowania do funkcjonujacego
juz CUW jednostek, o ktérych mowa odpowiednio wart. 10a pkt 2i 3 u.s.g.,
art. 6a pkt 2i 3 u.s.p. oraz art. 8c pkt 2 i 3 u.s.wi, tj. samorzadowych instytucji
kultury (pkt 2) oraz innych zaliczanych do sektora finanséw publicznych sa-
morzadowych 0s6b prawnych, utworzonych na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw,
instytutéw badawczych, bankow i spétek prawa handlowego (pkt 3).

Zgodnie z ww. przepisami, wskazane powyzej podmioty moga,
na podstawie zawartych przez nie porozumien z jednostka obstugujaca,
przystapi¢ do wspolnej obstugi, po uprzednim zgloszeniu tego zamiaru
organowi wykonawczemu macierzystej jednostki samorzadu terytorial-
nego, do ktoérej ,nalezy” przystepujaca jednostka. Zakres wspolnej ob-
stugi w takim przypadku okresla zawarte porozumienie. Nalezy jednak
pamietad, ze zawarcie porozumienia bedzie mozliwe dopiero po powo-
taniu CUW. Z uwagi na to, ze podmiotami zawieranego porozumienia
s3 po obu stronach podmioty administrujgce, oraz ze przedmiotem tego
porozumienia s3 sprawy mieszczace si¢ w sferze prawa administracyj-

16 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubuskiego Nr NK-1.4131.32.2016.AHor
zdnia 24 lutego 2016 .
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nego (prawa publicznego), zasadne wydaje si¢ przyjecie, ze zawierane
porozumienie bedzie miato charakter publicznoprawny (administracyj-
noprawny), a nie cywilnoprawny. Wskazac¢ nalezy réwniez, Ze przedmiot
porozumienia, o ktérym mowa w art. 10b ust. 3 u.s.g., art. 6b ust. 3 u.s.p.
iart. 8d ust. 3 u.s.w., dotyczy realizacji zadan publicznych w postaci pro-
wadzenia wspolnej obstugi, w szczegdlnosci administracyjnej, finanso-
wej i organizacyjnej, samorzagdowych jednostek organizacyjnych, samo-
rzagdowych instytucji kultury i innych zaliczanych do sektora finanséw
publicznych samorzadowych os6b prawnych, utworzonych na podstawie
odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylacze-
niem przedsigbiorstw, instytutow badawczych, bankéw i spdtek prawa
handlowego.

Zawierane porozumienie powinno zawiera¢ co najmniej nastepujace
elementy:

- wskazanie podmiotu obstugujacego, ktory réwnocze$nie bedzie
jedna ze stron zawieranego porozumienia;

- wskazanie podmiotu obstugiwanego, ktéry réwnoczesnie bedzie
druga strong zawieranego porozumienia;

- wskazanie zakresu obowigzkéw powierzonych podmiotowi obstu-
gujacemu w ramach wspoélnej obstugi;

— wskazanie wysokosci $rodkéw finansowych, koniecznych do wy-
konywania zadan powierzonych w ramach wspoélnej obstugi oraz
szczegdtowych zasad i termindw ich przekazywania;

- wskazanie czasu, na jaki porozumienie jest zawierane, ewentualnie
mozliwosci jego wczesniejszego wypowiedzenia.

Ww. porozumienie moze zosta¢ zawarte zaréwno na czas okreslony,
jak réwniez na czas nieokreslony. Co istotne, ostateczna decyzja w tym
zakresie powinna by¢ poprzedzona przeprowadzeniem rzetelnej analizy,
z ktorej beda wynika¢ korzysci i wady obu zakreséw czasowych zawiera-
nego porozumienia.

Jednocze$nie, przy zawieraniu ww. porozumienia nie nalezy zapomi-
na¢ o obowigzku uprzedniego zgloszenia tego zamiaru organowi wyko-
nawczemu jednostki samorzadu terytorialnego, ktorej organ uchwato-
dawczy byl podmiotem jg tworzacym, o czym wprost stanowi art. 10b
ust. 3 u.s.g., art. 6b ust. 3 u.s.p. i art. 8d ust. 3 u.s.w. Tym samym, w przy-
padku gminnych instytucji kultury oraz innych zaliczanych do sektora
finanséw publicznych gminnych oséb prawnych, utworzonych na pod-
stawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych (z wyla-
czeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankow i spdtek praw
handlowego), organem, ktéremu nalezy zgltosi¢ zamiar zawarcia porozu-
mienia, jest wojt. Z kolei w przypadku powiatowych instytucji kultury
oraz innych zaliczanych do sektora finanséw publicznych powiatowych
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0s0b prawnych, utworzonych na podstawie odrebnych ustaw w celu wy-
konywania zadan publicznych (z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytu-
tow badawczych, bankéw i spélek praw handlowego), organem, ktéremu
nalezy zglosi¢ zamiar zawarcia porozumienia, jest zarzad powiatu. Za-
rzad wojewddztwa jest natomiast organem, ktéremu zamiar zawarcia po-
rozumienia zgtaszaja wojewodzkie instytucje kultury oraz inne zaliczane
do sektora finanséw publicznych wojewddzkie osoby prawne, utworzo-
ne na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicz-
nych (z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutéw badawczych, bankow
i spotek praw handlowego).

Co wazne, w przypadku, gdy podmiotem obslugujacym w danej JST
jest urzad (starostwo), ww. porozumienie zawiera¢ bedzie, za jednostke
obstugujaca, organ wykonawczy JST (w przypadku gminy), badz jego
przewodniczacy (w przypadku powiatu i wojewddztwa), jako wskazany
w przepisach samorzadowych ustaw ustrojowych kierownik tego urzedu
(starostwa). Tym samym, w przypadku gminy bedziemy mieli do czynie-
nia z sytuacja, w ktorej wajt bedzie zaréwno podmiotem, ktérego pod-
mioty, o ktérych mowa w art. 10a pkt 2 i 3, maja obowigzek zawiadomi¢
o zamiarze przystapienia do wspolnej obstugi w ramach funkcjonujacego
CUW, jak i podmiotem, ktéry ostatecznie bedzie zawiera¢ porozumienie
w sprawie tejze wspdlnej obstugi. Brak ww. zawiadomienia organu gminy
powodowac bedzie wadliwo$¢ zawartego porozumienia. Z analogiczna
sytuacja bedziemy mieli do czynienia przy braku zawiadomienia w pozo-
stalych przypadkach, 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.

Natomiast w przypadku funkcjonowania samorzadowego centrum
ustug wspolnych w innej niz urzad (starostwo) formie, osobe posiadajaca
umocowanie do zawierania ww. porozumienia wskazywac¢ bedzie statut
(lub inny akt okreslajacy sposéb i zakres funkcjonowania tej jednostki
obstugujacej).

Odnosnie zawieranego w zakresie wspolnej obstugi porozumienia,
o ktérym mowa w art. 10b ust. 3 u.s.g., art. 6b ust. 3 u.s.p. i art. 8d ust. 3
u.s.w., wskaza¢ réwniez nalezy, ze analiza przepiséw ustawy z dnia 20 lip-
ca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych'” prowadzi do wniosku, ze nie wymaga ono publikacji w ofi-
cjalnym dzienniku urzedowym. Jedyne porozumienia o charakterze pu-
blicznoprawnym, obejmujace wykonywanie zadan publicznych, ktérych
dotyczy obowiazek publikacji, to, stosownie do art. 13 pkt 6 tejze ustawy,
oglaszane w wojewddzkim dzienniku urzedowym porozumienia zawarte

17 Tekst jedn. Dz.U.z 2016 r. poz. 296.
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miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego oraz porozumienia za-
warte miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego i organami admi-
nistracji rzagdowej.

Nie nalezy réwniez zapomina¢ o mozliwosci poszerzenia kregu pod-
miotéw bedacych jednostkami obstugiwanymi poprzez zmiane (noweli-
zacje) uchwaly, o ktorej mowa w art. 10b ust. 2 u.s.g., art. 6b ust. 2 u.s.p.
i art. 8d ust. 2 u.s.w. w zakresie podmiotdw, ktére wyszczegdlnione sg
wart. 10a pkt 1 u.s.g., art. 6a pkt 1 u.s.p. oraz art. 8c pkt 1 u.s.w., tj. samo-
rzagdowych jednostek organizacyjnych, zaliczanych do sektora finansow
publicznych.

W przypadku wskazanego powyzej poszerzenia zakresu podmiotowe-
go funkcjonowania samorzadowego centrum ustug wspoélnych, stuszne
wydaje si¢ przeprowadzenie analizy zasadnosci takiego dzialania, przy-
najmniej w zakresie jego finansowej optacalnosci.

5.3. Podsumowanie

Przedstawiona i oméwiona w niniejszym rozdziale procedura powotywa-
nia przez jednostki samorzadu terytorialnego centréw ustug wspélnych
ma charakter wylacznie przykltadowy i stanowi propozycje jej przepro-
wadzenia. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze nie wszystkie ww. jej etapy
- a wlasciwie wylacznie nieliczne z nich - zostaly wprost wskazane przez
ustawodawce w samorzadowych ustawach ustrojowych w zakresie two-
rzenia i funkcjonowania CUW. Co wazne, réwniez kolejnos¢ przeprowa-
dzania wskazanych etapdw moze by¢ inna, a ta zaprezentowana w niniej-
szym opracowaniu jest jedynie propozycja.
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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).
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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.



130

Mateusz Karciarz

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.
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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...
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Rozdziat 7

Finansowo-prawne aspekty
organizacji i funkcjonowania
samorzadowych centrow
ustug wspolnych

Pawet Grzybowski, Pawet Kazmierczak, Piotr Kozminski

7.1. Wprowadzenie

Koncepcja CUW od wielu lat organizacyjnie sprawdza si¢ na calym
$wiecie. Pole do rozwoju daje przede wszystkim na gruncie biznesowym
jednakze z duzym powodzeniem funkcjonujg takze proby jej wdrozenia
w struktury administracji publicznej. Wspdlne dzialanie tworzy skale
umozliwiajaca redukcje kosztow jednostkowych, zwigkszenie zaangazo-
wania personelu oraz uksztaltowania specjalistycznych kadr.

Doswiadczenia CUW wskazujg na ich przydatnos¢ w takich obsza-
rach dziatalnosci podmiotéw jak prowadzenie wspolnych zakupoéw to-
wardéw i ustug, planowanie i realizacja inwestycji, centralizacja funkcji
administracyjnych w zakresie rachunkowosci, kadr i ptac. Potencjalny
przedmiot wspolnej obstugi CUW determinuje jednak koniecznos$¢ za-
chowania — w praktyce ich wdrazania - standardéw prawnych zakreslo-
nych przez ustawodawce w sposob szczegélny w dziedzinie gospodarki
finansowej, rachunkowosci, sprawozdawczosci oraz rozliczenia nalez-
noéci publicznoprawnych jednostek obstugiwanych. W konsekwencji
prawidlowe uksztaltowanie zakresu czynnosci i odpowiedzialnosci oséb
uczestniczacych w realizacji zadan powierzonych CUW stanowi¢ bedzie
niejednokrotnie o sukcesie utworzenia tego typu rozwigzan.

Z punktu widzenia regulacji VAT - zwlaszcza w dobie obecnej rewo-
lucji w postrzeganiu na gruncie VAT statusu jednostek organizacyjnych
tworzonych przez samorzad terytorialny - dzialalnos¢ CUW jawi si¢ jako
jedna z niewielu formut zapewniajacych systemowe i ujednolicone po-
dejscie do zagadnienia, a takze umniejszajacych obszary potencjalnych
ryzyk prawnofinansowych.
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7.2. Finansowy zakres dziatania CUW - nastepstwa

uksztattowania zakresu dziatania CUW wobec
rozliczania naleznosci publicznoprawnych?

7.2.1. Odpowiedzialnos¢ kierownikéw jednostek obstugujacych

a odpowiedzialnos¢ kierownikéw jednostek obstugiwanych
w swietle regulacji art. 53 u.f.p.

Zasadg jest, ze za calo$¢ gospodarki finansowej odpowiedzialny jest kie-
rownik jednostki sektora finanséw publicznych®. W przypadku wdrozenia
w jednostce samorzadu terytorialnego wspdlnej obstugi samorzadowych
jednostek organizacyjnych zaliczanych do sektora finanséw publicznych,
samorzadowych instytucji kultury lub tez innych, zaliczanych do sekto-
ra finanséw publicznych samorzadowych oséb prawnych, utworzonych
w celu wykonywania zadan publicznych (z wylaczeniem przedsiebiorstw,
instytutéw badawczych, bankéw i spdtek prawa handlowego), odpowie-
dzialnos¢ te nalezy okresla¢, majac kazdorazowo na uwadze zakres obo-
wigzkow powierzonych jednostce (jednostkom) obstugujacej w ramach
wspolnej obstugi.

Ustawodawca w art. 53 ust. 5 u.f.p. wprost wskazuje, Ze kierownik jed-
nostki obstugujacej jest odpowiedzialny za gospodarke finansowa oraz
rachunkowos¢ i sprawozdawczo$¢ jednostki obstugiwanej w zakresie
obowigzkéw powierzonych uchwalg albo porozumieniem w przedmio-
cie wspolnej obstugi.

Dazac do precyzyjnej identyfikacji relacji pomiedzy zakresem odpo-
wiedzialnosci kierownikéw jednostek obstugujacych a zakresem odpowie-
dzialnosci kierownikéw jednostek obstugiwanych, zasadne jest uprzednie
zdefiniowanie podmiotu oraz przedmiotu tej odpowiedzialnosci.

Cho¢ w przepisach u.f.p. brak jest legalnej definicji pojecia ,,kierownik
jednostki”, to powszechnie akceptuje si¢ poglad, ze w przypadku jedno-
stek sektora finanséw publicznych, obejmujacych jednostki samorzadu
terytorialnego oraz tworzonych przez ich organy stanowiace jednostek
organizacyjnych, ustalenie osoby (grupy oséb), ktdrej nalezy przypisaé
ten status, nie powinno rodzi¢ szczegélnych trudnosci’. Odnotowac przy

1 Autorami tego podrozdziatu sa Pawet Kazmierczak i Piotr Kozminski.
2 Cf art.53ust. 1u.fp.

3 Szerzejnatemat: L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 4 ustawy o odpowiedzialno-
Sci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, Warszawa 2012, SIP Lex.
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tym warto, ze na gruncie rachunkowosci, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 6 u.r.,
przez kierownika jednostki rozumie si¢ czlonka zarzadu lub innego orga-
nu zarzadzajacego, a jezeli organ jest wieloosobowy - czlonkéw tego or-
ganu, z wylaczeniem pelnomocnikéw ustanowionych przez jednostke*>.

Stanowisko kierownika jednostki sektora finanséw publicznych wiaza¢
nalezy w szczegélnosci z obowigzkami i uprawnieniami w zakresie pro-
wadzenia gospodarki finansowej oraz odpowiedzialnoscig z tego tytutu.

O sformulowanie definicji legalnej ustawodawca nie pokusit si¢ takze
w odniesieniu do pojecia ,,gospodarka finansowa” W literaturze wska-
zuje sie, ze zakres tego pojecia rozumie¢ nalezy mozliwie szeroko®. Do-
konujac wykladni tego terminu, zasadne jest siegniecie m.in. do tresci
art. 3 u.f.p., wskazujacego na otwarty katalog proceséw, sktadajacych sie
na finanse publiczne, a obejmujgcych procesy zwigzane z gromadze-
niem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem. Procesy te
to w szczegdlnosci:

1) gromadzenie dochodéw i przychoddw publicznych;

2) wydatkowanie §rodkéw publicznych;

3) finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa;

4) zaciaganie zobowigzan angazujacych srodki publiczne;

5) zarzadzanie $rodkami publicznymi;

6) zarzadzanie dlugiem publicznym;

7) rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej.

Odnotowa¢ w tym miejscu nalezy istnienie watpliwosci, dotyczacych
traktowania sprawozdawczosci jako elementu gospodarki finansowej,
o ktérej mowa w art. 41 u.f.p. Na mocy tego przepisu jednostki sekto-
ra finanséw publicznych obowigzane sa do sporzadzania sprawozdan

4 Zgodnie z trescig art. 40 ust. 1 u.f.p., jednostki sektora finanséw publicznych prowa-
dza rachunkowo$¢ zgodnie z przepisami o rachunkowosci, z uwzglednieniem zasad
okreslonych w niniejszej ustawie [t.. u.f.p. - przypis Autorow].

5 Czesto przepisy prawa wprost wskazuja kierownika poszczegdlnych jednostek.
Przyktadowo, w mysl przepisdw u.s.o., szkota lub placéwka kieruje nauczyciel mia-
nowany lub dyplomowany, ktéremu powierzono stanowisko dyrektora, do ktérego
kompetencji nalezy m.in. dysponowanie srodkami okre$lonymi w planie finanso-
wym szkoty lub placéwki, zaopiniowanym przez rade szkoty lub placéwki, i ponosi
odpowiedzialno$¢ za ich prawidtowe wykorzystanie, a takze moze organizowac ad-
ministracyjna, finansowa i gospodarcza obstuge szkoty lub placdéwki. Istotng oko-
liczno$cia na etapie opracowywania koncepcji wspdlnej obstugi administracyjnej
w konkretnym przypadku, jest regulacja u.s.g., stanowiaca, ze kierownikiem urzedu
gminy jest wojt (burmistrz, prezydent miasta). Kierownikiem starostwa jest staro-
sta, a kierownikiem urzedu marszatkowskiego jest marszatek wojewddztwa.

6 Cf M. Bitner, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2015, s. 201; L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 53 ustawy o finansach pu-
blicznych, Warszawa 2012, SIP Lex.
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z wykonania proceséw zwigzanych z gromadzeniem $rodkéw publicz-
nych oraz ich rozdysponowywaniem. Szczegély dotyczace rodzajow,
form, terminéw oraz sposobdw sporzadzania tych sprawozdan okresla-
ne sg przez Ministra Finanséw w drodze rozporzadzenia. Wspomniane
wyzej watpliwoéci rodza si¢ na tle orzecznictwa komisji, orzekajacych
w sprawie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych, dotyczacego po-
wierzania pracownikowi jednostki okreslonych obowigzkéw w zakresie
gospodarki finansowej w trybie art. 53 ust. 2 u.f.p. W mysl pogladu w nim
wyrazanego, sformulowanie, zgodnie z ktérym kierownik jednostki sek-
tora finanséw publicznych moze powierzy¢ okreslone obowiazki w zakre-
sie gospodarki finansowej pracownikom jednostki, nie daje mozliwosci
powierzenia pracownikowi, w oparciu o t¢ podstawe prawng, sprawoz-
dawczosci budzetowej’. Takze odrebne wskazanie przez ustawodawce
w tresci art. 53 ust. 5 u.f.p. sprawozdawczosci i rachunkowosci - jako ele-
mentow pozostajacych poza sferg gospodarki finansowej — nie rozwiewa
tych watpliwosci, wrecz przeciwnie.

Zasygnalizowane powyzej kwestie 1acza sie z zagadnieniem powie-
rzenia okre$lonych obowigzkéw w zakresie gospodarki finansowej pra-
cownikom jednostki®. Od sposobu postrzegania pojecia ,,gospodarka
finansowa” zaleze¢ bedzie bowiem nie tylko podstawa prawna, przypi-
sania odpowiedzialno$ci za okreslone obowiazki kierownikowi jednost-
ki (u.f.p. badz u.r.), ale takze zidentyfikowanie obowigzkéw, ktére moga
by¢ przekazane pracownikowi w trybie powierzenia, o ktérym mowa
wart. 53 ust. 2 u.f.p.

Zasadnicze pytanie, ktore wiaze si¢ z powierzeniem pracownikowi
obowigzkéw z zakresu gospodarki finansowej jednostki, koncentru-
je sie wokot kwestii przejscia odpowiedzialnosci z kierownika jednost-
ki na tego pracownika w zakresie powierzonych obowiazkéw. W tym
wzgledzie przyja¢ nalezy, ze powierzenie okreslonych obowiazkéw nie
wylacza automatycznie odpowiedzialnosci kierownika jednostki. Kie-
rownik — w przypadku powierzenia czesci obowigzkéw — nadal pozosta-
je odpowiedzialny za calo$¢ gospodarki finansowej jednostki i nie traci
uprawnienia do dzialania w powierzonym zakresie’. Zauwazy¢ jednak
nalezy, ze na gruncie u.n.d.f.p. powierzenie stanowi¢ bedzie — w okreslo-

7 Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajacej z dnia 14 czerwca 2013 r., sygn. NDB-
-50/£/23/2013; Cf. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 26 wrzesnia 2010 r., sygn. V SA/Wa 103/10, CBOSA.

8 Jak stanowi art. 53 ust. 2 u.f.p., przyjecie obowigzkdéw przez pracownikéw jednostki
powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebnego imiennego upowaz-
nienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym tej jednostki.

9 E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2013, s. 249.
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nych przypadkach - przestanke do pociagniecia pracownika do odpowie-
dzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych'® oraz ewen-
tualnego ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci kierownika jednostki.
Niezaleznie od tego, kierownik jednostki moze réwniez zosta¢ do takiej
odpowiedzialnoséci pociagniety - w przypadku czynéw polegajacych
na zaniechaniu (wszak powierzenie obowiazkéw nie spowodowato ogra-
niczenia uprawnienia do dzialania w powierzonym zakresie), ewentu-
alnie z tytulu niewykonania lub nienalezytego wykonania obowigzkow
w zakresie kontroli zarzadczej''.

Z perspektywy ksztaltowania odpowiedzialnosci zwigzanej z realiza-
cja wspolnej obstugi, kluczowe znaczenie ma okreslenie zakresu obo-
wigzkow powierzonych jednostkom obstugujacym w ramach wspdlnej
obstugi. Kierownik jednostki obstugujacej jest bowiem takze ustawowo'?
odpowiedzialny za gospodarke finansowg oraz rachunkowos¢ i sprawoz-
dawczo$¢ jednostek obstugiwanych'. Podkreslenia wymaga, ze zakres
wspolnej obstugi nie moze obejmowa¢ kompetencji kierownikéw jed-
nostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych do dysponowania
srodkami publicznymi oraz zaciggania zobowigzan, a takze sporzadzania
i zatwierdzania planu finansowego oraz przeniesienn wydatkdéw w tym pla-
nie. W konsekwencji te obszary pozostang poza zakresem odpowiedzial-
nosci kierownika jednostki obstugujacej. Z kolei w przypadku powierze-
nia obowiagzkow z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci jednostek
obstugiwanych, mozliwe jest jedynie ich calo$ciowe (kompleksowe) prze-
kazanie. Kierownik CUW bedzie wigc ponosit odpowiedzialno$¢ za oby-
dwa wyzej wskazane aspekty dziatalnosci jednostek obstugiwanych.

Majac na uwadze powyzsze reguly odpowiedzialnosci, zwigzane
z wdrozeniem wspolnej obstugi, niezwykle istotne jest zapewnienie przej-
rzystych zasad komunikacji pomigdzy jednostka obstugujaca a jednost-
kami obstugiwanymi. W tym zakresie zasadne jest rozwazenie opracowa-
nia wewnetrznych procedur, ktére szczegdtowo regulowalyby te kwestie.

10 Cf art. 4 ust. 1 pkt3 u.n.d.f.p.

11 Cf M.Bitner, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2015, s. 209.

12 Cf art. 53 ust. 5u.f.p.

13 W tym kontekscie nieczytelna jest korelacja norm prawnych, wyrazonych w art. 53
ust. 5 u.f.p. (okreslajacej ustawowa odpowiedzialnosé kierownika jednostki obstu-
gujacej za gospodarke finansowa oraz rachunkowosc i sprawozdawczo$é jedno-
stek obstugiwanych) oraz w art. 10c ust.2 u.s.g. (wskazujacej na powierzenie ca-
tosci spraw zwigzanych z rachunkowoscia oraz sprawozdawczoscia, w przypadku
woli powierzenia jednostce obstugujacej - w przedmiocie jej dziatania - obowigz-
kow z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci jednostek obstugiwanych).
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Dotyczy¢ powinny one przede wszystkim realizacji prawa jednostki
obstugujacej do zadania od jednostek obstugiwanych informacji oraz
wgladu w dokumentacje w zakresie niezbednym do wykonywania zadan
w ramach wspdlnej obstugi tych jednostek. Z drugiej strony, organizacja
wspolnej obstugi powinna uwzglednia¢ prawo jednostek obstugiwanych
do zadania od jednostki obstugujacej informacji oraz wgladu w doku-
mentacje w zakresie zadan wykonywanych przez jednostke obstugujaca
w ramach wspélnej obstugi. Powyzsze regulacje wewnetrzne moga miec
istotny wplyw na oceng okolicznosci stanowigcych o odpowiedzialnosci
0so0b wykonujacych poszczegoélne czynnosci.

Podsumowujac, zauwazy¢ nalezy, ze reguly odpowiedzialnosci,
zwigzane ze wspolng obsluga, oparte sa na jej podziale, w my$l zasady
»tyle odpowiedzialnosci, ile zadan”. Stanowczo trzeba wiec podkresli¢,
ze w konsekwencji utworzenia centrum ustug wspolnych nie dochodzi
do transferu odpowiedzialnoéci za cato$¢ gospodarki finansowej jed-
nostki obslugiwanej, a jedynie za okreslone zadania w tym obszarze,
z uwzglednieniem zakresu powierzenia, wyrazonego uchwala badz poro-
zumieniem w przedmiocie utworzenia CUW.

7.2.2. Obowigzki i prawa CUW w zakresie rachunkowosci (art. 4 u.r.)

Umozliwiajac zapewnienie wspdlnej obstugi, w szczegélnosci admi-
nistracyjnej, finansowej i organizacyjnej jednostek obstugiwanych (po-
przez wydanie stosownej uchwaly, okreslajacej miedzy innymi jednostki
obstugiwane oraz zakres obowiazkéw powierzonych jednostkom obstu-
gujacym w ramach wspolnej obstugi) ustawodawca jednoczesnie wskazal
koniecznos¢ zachowania okreslonych rygoréw jej realizacji. W przypad-
ku bowiem powierzenia obowigzkdéw z zakresu rachunkowosci i spra-
wozdawczosci jednostek obstugiwanych, zadania te nalezy przekazaé
wylacznie w catosci.

Zgodnie z treécig art. 4 ust. 3 u.r., rachunkowos¢ jednostki obejmuje:

1) przyjete zasady (polityke) rachunkowosci;

2) prowadzenie, na podstawie dowoddéw ksiegowych, ksiag rachun-

kowych, ujmujacych zapisy zdarzen w porzadku chronologicznym
i systematycznym;

3) okresowe ustalanie lub sprawdzanie droga inwentaryzacji rzeczy-

wistego stanu aktywow i pasywow;

4) wyceng aktywow i pasywow oraz ustalanie wyniku finansowego;

5) sporzadzanie sprawozdan finansowych;

6) gromadzenie i przechowywanie dowodéw ksiegowych oraz pozo-

stalej dokumentacji przewidzianej ustawa;
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7) poddawanie badaniu, skladanie do wlasciwego rejestru sagdowego,
udostepnianie i oglaszanie sprawozdan finansowych w przypad-
kach przewidzianych ustawa; a takze realizacje szczegdlnych zasad
rachunkowosci, okreslonych dla jednostek sektora finanséw pu-
blicznych™.

Ustawodawca réwnolegle zastrzegt®, ze kierownik jednostki obstu-
gujacej jest odpowiedzialny miedzy innymi za rachunkowos$¢ jednostki
obstugiwanej, przy czym moze powierzy¢ okreslone obowiazki w zakre-
sie rachunkowosci pracownikom jednostki. Przyjecie obowiazkow przez
te osoby powinno by¢ potwierdzone dokumentem w formie odrebnego,
imiennego upowaznienia albo wskazania w regulaminie organizacyjnym
tej jednostki.

Wprowadzajac powyzszg regulacje do art.53 u.f.p., ustawodawca jed-
noczes$nie doprecyzowal materie art. 4 ust. 5 u.r., (w $wietle ktérej obec-
nie'® kierownik jednostki, o ile odrebne przepisy nie stanowiq inaczej,
ponosi odpowiedzialnos¢ za wykonywanie obowigzkéw w zakresie ra-
chunkowosci, okreslonych ustawa, w tym z tytulu nadzoru, réwniez
w przypadku, gdy okreslone obowigzki w zakresie rachunkowosci - z wy-
laczeniem odpowiedzialnosci za przeprowadzenie inwentaryzacji w for-
mie spisu z natury - zostang powierzone innej osobie lub przedsigbiorcy,
o ktérym mowa w art. 11 ust. 2 w.r, za ich zgoda. Przyjecie odpowie-
dzialnosci przez inng osobe lub przedsiebiorce powinno by¢ stwierdzone
w formie pisemnej. W przypadku gdy kierownikiem jednostki jest organ
wieloosobowy, a nie zostala wskazana osoba odpowiedzialna, odpowie-
dzialno$¢ ponoszg wszyscy czlonkowie tego organu.

Reguly ponoszenia i zakresu odpowiedzialnosci tytulem prowadze-
nia rachunkowosci jednostek obstugiwanych zasadniczo okresla obecnie
art.53 ust.5 w.f.p., wprowadzajac szeroka odpowiedzialnos¢ kierownika
jednostki obstugujacej.

Zapewnienie przez centrum ustug wspdlnych jednostkom obstugiwa-
nym realizacji spraw z zakresu rachunkowosci skutkuje z koniecznosci
takze ich bezposrednim prowadzeniem.

Zgodnie z trescig art. 11 ust.2 u.r., jednostka sektora finanséw publicz-
nych moze powierzy¢ prowadzenie ksiag rachunkowych innej jednostce
sektora finanséw publicznych, na zasadach okreslonych w przepisach od-
rebnych. Przy czym w przypadku, gdy ksiegi rachunkowe sa prowadzone
poza siedzibg jednostki lub miejscem sprawowania zarzadu, kierownik

14 Cf art.40 u.f.p.inast.
15 Cf art.53 ust.5 u.f.p.
16 Tj.od dnia 1 stycznia 2016 .
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jednostki jest obowigzany: powiadomi¢ wlasciwy urzad skarbowy o miej-
scu prowadzenia ksiag rachunkowych w terminie 15 dni od dnia ich wy-
dania oraz zapewni¢ dostepnos¢ ksiag rachunkowych wraz z dowodami
ksieggowymi uprawnionym organom zewnetrznej kontroli lub nadzoru,
w siedzibie jednostki lub w miejscu sprawowania zarzadu, albo w innym
miejscu, za zgoda organu kontroli lub nadzoru.

Przyja¢ zatem nalezaloby (z uwagi na to, Ze jednostki sektora finansow
publicznych pelnig takze role podatnikéw naleznosdci publicznopraw-
nych, np. scentralizowany system rozliczen podatku od towaréw i ustug
JST wraz z jednostkami organizacyjnymi o statusie jednostek budzeto-
wych oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych, rozliczenie nalezno-
$ci w podatku dochodowym przez samorzadowe zaklady budzetowe),
ze stosowny obowigzek informowania dotyczy¢ bedzie takze (w odpo-
wiednim zakresie) jednostek obstugiwanych, ktérych prowadzenie ra-
chunkowosci przejeta jednostka obstugujaca.

7.2.3. Odpowiedzialnos¢ i obowiazki gtownego ksiegowego

w swietle regulacji art. 54 u.f.p.

Fundamentalne znaczenie dla realizacji wspolnej obstugi ma funkcja
gltéwnego ksiegowego. Jak wynika z art. 54 ust. 1 u.f.p., gtéownym ksie-
gowym jednostki sektora finanséw publicznych jest pracownik, ktéremu
kierownik jednostki powierza obowigzki i odpowiedzialno$¢ w zakresie:

1) prowadzenia rachunkowosci jednostki;

2) wykonywania dyspozycji sSrodkami pieni¢znymi;

3) dokonywania wstepnej kontroli:

a) zgodnosci operacji gospodarczych i finansowych z planem finan-

sowym;

b) kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych operacji go-

spodarczych i finansowych.

Odnoszac si¢ do pierwszego z wyzej wymienionych obszarow, uwzgled-
ni¢ nalezy przede wszystkim tre$¢ — przytoczonego powyzej — art. 4 ust. 3
u.r., stanowigcego o zakresie rachunkowosci jednostki.

Zaznaczy¢ nalezy, ze, w odniesieniu do powierzenia obowigzkéw i od-
powiedzialnos$ci w zakresie rachunkowosci gléwnemu ksiegowemu, za-
stosowanie znajduje rezim u.r. Skutkuje to brakiem pelnego wylaczenia
odpowiedzialnosci kierownika jednostki w tym zakresie'”.

Drugim obowigzkiem, przypisanym do stanowiska gtéwnego ksiego-
wego, jest wykonywanie dyspozycji srodkami pienieznymi. Nalezy je od-

17 Cf art.4ust.5u.r.
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rézni¢ od dysponowania srodkami publicznymi. Wyjasni¢ trzeba, ze rolg
gléwnego ksiegowego jest realizacja merytorycznych decyzji kierownika
jednostki, dotyczacych wydatkowania srodkéw publicznych. Mamy tu
zatem do czynienia z rozdzialem kompetencji do wydawania dyspozycji
$rodkami pienieznymi, ktéra stanowi czynno$¢ wykonujaca plan finan-
sowy i pozostaje w gestii kierownika jednostki, oraz kompetencji do wy-
konywania dyspozycji, traktowanej jako czynno$¢ ,,materialno-technicz-
na’ czy tez ,organizacyjno-techniczna™®. Zasada oddzielenia funkcji
dysponenta $rodkéw publicznych i gléwnego ksiegowego ma zapobie-
ga¢ ewentualnym naduzyciom lub tez nieprawidlowosciom, zwigzanym
z dysponowaniem $rodkami publicznymi'. Warto odnotowac¢, ze reguta
ta zostala wyrazona réwniez w tresci art. 59 u.s.g., w mysl ktérego dys-
pozycja $rodkami pienieznymi gminy jest oddzielona od kasowego jej
wykonania.

Do zakresu odpowiedzialnosci oraz obowigzkow gtéwnego ksiegowe-
go nalezy takze dokonywanie wstepnej kontroli. Dotyczy ona zgodnosci
operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym oraz kom-
pletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych operacji gospodarczych
i finansowych. Materialnym wyrazem dokonania przez gtéwnego ksiggo-
wego wstepnej kontroli jest jego podpis, ztozony na dokumentach odno-
szacych si¢ do danej operacji. Zlozenie podpisu przez gléwnego ksiego-
wego na dokumencie, obok podpisu pracownika wlasciwego rzeczowo,
oznacza ze:

1) nie zglasza on zastrzezen do przedstawionej przez wlasciwych rze-
czowo pracownikow oceny prawidlowosci tej operacji i jej zgodno-
$ci z prawem;

2) nie zglasza zastrzezen do kompletnosci oraz formalno-rachunkowej
rzetelnosci i prawidtowosci dokumentéw dotyczacych tej operaciji;

3) zobowigzania wynikajace z operacji mieszczg sie¢ w planie finanso-
wym jednostki.

W kontekscie realizacji wstepnej kontroli, z uwagi na jej przedmiot,
obejmujacy m.in. weryfikacje kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw
dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych, sygnalizacyjnie wska-
za¢ wypada na regulacje z zakresu rachunkowosci, dotyczace dowodow
ksiegowych. W art. 22 u.r. wyraznie zwraca si¢ uwage na kryterium rze-
telnosci, tj. zgodnosci z rzeczywistym przebiegiem operacji gospodarczej,

18 Cf. M. Bitner, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2015, s. 209.

19 L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do art. 54 ustawy o finansach publicznych, Warsza-
wa 2012, SIP Lex.
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ktérg dokumentujg, oraz kompletnosci i braku bledéw rachunkowych.
Kryterium kompletnosci spetnione zostanie, gdy dowdd ksiegowy bedzie
zawieral co najmniej:

1) okreslenie rodzaju dowodu i jego numeru identyfikacyjnego;

2) okreslenie stron (nazwy, adresy) dokonujacych operacji gospodarczej;

3) opis operacji oraz jej wartos¢, jezeli to mozliwe, okreslong takze
w jednostkach naturalnych;

4) date dokonania operacji, a gdy dowod zostal sporzadzony pod inng
datg - takze date sporzadzenia dowodu;

5) podpis wystawcy dowodu oraz osoby, ktérej wydano lub od ktdrej
przyjeto sktadniki aktywow;

6) stwierdzenie sprawdzenia i zakwalifikowania dowodu do ujecia
w ksiegach rachunkowych przez wskazanie miesigca oraz sposobu
ujecia dowodu w ksiegach rachunkowych (dekretacja), podpis oso-
by odpowiedzialnej za te wskazania.

Gléwny ksiegowy w razie ujawnienia nieprawidlowosci (w zakresie
okreslonym w art. 54 ust. 3 u.f.p.) zwraca dokument wlasciwemu rze-
czowo pracownikowi, a w przypadku nieusuniecia nieprawidtowosci
odmawia jego podpisania. O odmowie podpisania dokumentu i jej przy-
czynach gléwny ksiegowy zawiadamia pisemnie kierownika jednostki.
Kierownik jednostki moze wstrzymac realizacje zakwestionowanej ope-
racji albo wyda¢ w formie pisemnej polecenie jej realizacji. Jezeli kierow-
nik jednostki wyda polecenie realizacji zakwestionowanej operacji, nie-
zwlocznie zawiadamia o tym zarzad jednostki samorzadu terytorialnego,
uzasadniajac realizacje zakwestionowanej operacji. W przypadku gdy
polecenie wyda wdjt, burmistrz, prezydent miasta, starosta lub marszatek
wojewddztwa, zawiadamia on organ stanowiacy jednostki samorzadu te-
rytorialnego oraz wlasciwa regionalng izbe obrachunkows.

W celu realizacji swoich zadan, gtéwny ksiegowy ma prawo:

1) zada¢ od kierownikéw innych komorek organizacyjnych jednostki

udzielania w formie ustnej lub pisemnej niezbednych informacji
i wyjasnien, jak rowniez udostepnienia do wgladu dokumentéw
i wyliczen bedacych zrédtem tych informacji i wyjasnien;

2) wnioskowa¢ do kierownika jednostki o okreslenie trybu, zgodnie
z ktérym majg by¢ wykonywane przez inne komorki organizacyj-
ne jednostki prace niezbedne do zapewnienia prawidtowosci go-
spodarki finansowej oraz ewidencji ksiggowej, kalkulacji kosztow
i sprawozdawczo$ci finansowe;j.

Wyjasni¢ nalezy, ze powierzenie przez kierownika jednostki gléwne-
mu ksiegowemu obowigzkow i odpowiedzialnosci w zakresie dokonywa-
nia wstepnej kontroli nie wylacza jego odpowiedzialnosci za catos¢ go-
spodarki finansowej jednostki.
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Jak stanowi art. 54 ust. 2a u.f.p., w przypadku utworzenia centrum
ustug wspolnych, jezeli w ramach wspdlnej obstugi jednostka obstuguja-
ca, zaliczana do sektora finansow publicznych, zapewnia realizacje zadan
gltéwnego ksiegowego przez osobe spelniajaca okreslone przepisami wy-
mogi, w jednostce obstugiwanej nie zatrudnia si¢ gtéwnego ksiegowego.
Uwzgledniajac tres¢ przytoczonej regulacji, zaznaczy¢ trzeba, Ze ustawo-
dawca nie wskazuje wyraznie, kto jest gtéwnym ksiegowym jednostek
obstugiwanych. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy ,,Z uwagi
na fakt, ze za przejete zadania odpowiedzialnos¢ na gruncie ustawy o fi-
nansach publicznych spoczywa na kierowniku jednostki obstugiwanej,
zasadne jest, aby przekazanie obowigzkow glownego ksiggowego odbywa-
fo si¢ na poziomie kierownika. Jak juz wskazywano kierownik jednostki
obstugiwanej w dalszym ciggu bedzie dokonywat dyspozycji w odniesieniu
do srodkéw publicznych, natomiast odpowiedzialno$¢ za realizacje tej dys-
pozycji bedzie nalezata do kierownika jednostki obstugujgce;j”

Oznacza to, Ze w razie ujawnienia nieprawidlowosci w dokumencie do-
tyczacym operacji finansowych, kierownik jednostki obstugujacej zwraca
dokument wilasciwemu rzeczowo pracownikowi, a w przypadku nieusu-
niecia nieprawidlowosci odmawia jego podpisania i zawiadamia o tym
pisemnie kierownika obslugiwanej jednostki. Kierownik obstugiwanej
jednostki moze wstrzymac realizacje zakwestionowanej operacji albo wy-
da¢ w formie pisemnej polecenie jej realizacji. W takiej sytuacji kierownik
jednostki obstugujacej niezwlocznie zawiadamia o tym w formie pisemnej
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. W celu realizacji
swoich zadan, kierownik jednostki obstugujacej ma takze prawo:

1) zada¢ od kierownikéw obstugiwanych jednostek udzielania w for-
mie ustnej lub pisemnej niezbednych informacji i wyjasnien, jak
réwniez udostepnienia do wgladu dokumentéw i wyliczen beda-
cych zrédtem tych informacji i wyjasnien;

2) wnioskowa¢ do kierownika jednostki obstugiwanej o okreslenie
trybu, zgodnie z ktérym maja by¢ wykonywane przez podlegte mu
komorki organizacyjne prace niezbedne do zapewnienia prawidlo-
wosci gospodarki finansowej oraz ewidencji ksiegowej, kalkulacji
kosztow i sprawozdawczosci finansowe;.

Tytulem podsumowania wskaza¢ nalezy, ze zapewnienie przez cen-
trum ustug wspdlnych realizacji zadan gléwnego ksiegowego jednostki
sektora finanséw publicznych nie powoduje przejscia odpowiedzialno-
$ci za calo$¢ gospodarki finansowej jednostki obstugiwanej. Podobnie,
zatrudnienie w jednostce obstugujacej gtéwnego ksiegowego nie bedzie
powodowa¢ wylaczenia odpowiedzialnosci kierownika centrum ustug
wspdlnych za gospodarke finansowa jednostek obstugiwanych w zakre-
sie obowigzkow powierzonych w ramach wspdlnej obstugi na podstawie
uchwaly lub porozumienia.
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7.2.4. Obliczanie, pobieranie i wptacanie naleznosci

publicznoprawnych (art. 31 0.p.)

Przyjmujac, ze w ramach wspolnej obstugi mozliwa jest réwniez
(w zakresie przedmiotowym, obejmujacym kwestie rozliczen naleznosci
pracowniczych i pochodnych im naleznosci publicznoprawnych) reali-
zacja obowigzkow platnika naleznosci publicznoprawnych, wskaza¢ na-
lezy na wynikajacy z art. 31 O.p. obowigzek wyznaczenia w strukturze
centrum ustug wspdlnych oséb, do ktérych obowigzkéw nalezec¢ bedzie
obliczanie i pobieranie podatkéw oraz terminowe wplacanie organowi
podatkowemu pobranych kwot, a takze zgloszenia wlasciwemu miejsco-
wo organowi podatkowemu imion, nazwisk i adreséw tych osob. Zgto-
szenia takiego nalezy dokona¢ w terminie wyznaczonym do dokonania
pierwszej wplaty, a w razie zmiany w tym zakresie - w terminie 14 dni
od dnia, w ktérym wyznaczono inng osobe.

Wyzej przytoczona regulacja O.p. statuuje zatem powinno$¢ wyzna-
czenia 0so6b (w ramach wewnetrznej struktury centrum ustug wspolnych,
ktéremu przypisano realizacje takich zadan), do ktérych obowiazkéow
naleze¢ bedzie faktyczne obliczanie, pobieranie i terminowe wplacanie
podatkéw organowi podatkowemu?.

Wprowadzajac zatem do centrum ustug wspélnych realizacje funkeji
platnika, nalezy uwzgledni¢ tres¢ powyzszych regulacji. Jest to istotne
zwlaszcza w toku opracowywania zakreséw obowiazkéw pracownikow
centrum ustug wspélnych.

Uwzgledniajac istote dzialalnosci CUW, zasadne jest, aby w takim wy-
padku, realizujac obowiazek, o ktéorym mowa w art. 31 O.p., kierownik
jednostki obstugiwanej - jako platnik — wskazal w zgtoszeniu do orga-
néw skarbowych CUW. Z kolei kierownik CUW powinien wyznaczy¢
konkretng osobe, do ktorej obowiagzkéw naleze¢ bedzie obliczanie i po-
bieranie podatkéw oraz terminowe wplacanie organowi podatkowemu
pobranych kwot, i zglosi¢ dane tej osoby organom podatkowym.

Co wazne, wyznaczenie osoby odpowiedzialnej za wykonywanie czyn-
nosci zwigzanych z poborem naleznosci publicznoprawnych nie powo-
duje uzyskania przez t¢ osobe statusu ptatnika lub inkasenta (platnikiem
iinkasentem pozostaje ta jednostka, na ktora przepisy prawa podatkowe-
go nakladaja obowigzki obliczenia, pobrania i odprowadzenia podatku
lub tylko pobrania i zaplaty naleznoséci podatkowej). Przekazanie do cen-

20 Nalezy zauwazyd, ze wiaze sie to z koniecznoscig udzielenia stosownych upraw-
nien w ramach struktury danego podmiotu, co w szczegdlnosci dotyczy udzielenia
dostepu do rachunku bankowego oraz upowazniert do dokonywania przelewéw.
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trum ustug wspdlnych obowigzkow i odpowiedzialnosci za rozliczenia
poszczegolnych jednostek jako platnika nie spowoduje zatem wylaczenia
odpowiedzialnosci jednostek obstugiwanych w tym obszarze?'.

7.3. Funkcjonowanie samorzadowych centrow
ustug wspolnych w kontekscie centralizacji
rozliczen VAT przez jednostki samorzadu
terytorialnego??

7.3.1. VAT w jednostkach samorzadu terytorialnego
- centralizacja rozliczen jako system prawnie preferowany

Wykonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego dziatan nakie-
rowanych na zapewnienie realizacji potrzeb mieszkancéw wspolnoty sa-
morzadowej spowodowalo, ze staly sie one podmiotami wykonujacymi
czynnosci o charakterze cywilnoprawnym, na gruncie uVAT postrzega-
nymi jako dziatalnos$¢ gospodarcza, opodatkowana tymze podatkiem.

W obecnym brzmieniu ustawa o podatku od towaréw i ustug stano-
wi w art. 15 ust. 1, Ze podatnikami sg osoby prawne, jednostki organi-
zacyjne niemajace osobowosci prawnej oraz osoby fizyczne, wykonujace
samodzielnie dzialalno$¢ gospodarcza, bez wzgledu na cel lub rezultat ta-
kiej dziatalno$ci. Stosownie do przepisu art. 15 ust. 2 uVAT, dzialalno$¢
gospodarcza obejmuje wszelka dzialalnos¢ producentéw, handlowcow
lub ustugodawcéw, w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby naturalne
oraz rolnikéw, a takze dzialalno$¢ oséb wykonujacych wolne zawody,
réwniez wowczas, gdy czynnos¢ zostala wykonana jednorazowo, w oko-
licznosciach wskazujacych na zamiar wykonywania czynnosci w sposéb
czestotliwy.

W mysl art. 15 ust. 6 uVAT, nie uznaje si¢ jednak za podatnika orga-
néw wladzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych te organy w zakresie

21 Zgodnie z art. 30 O.p. ptatnik, ktdry nie wykona natozonych na niego stosownymi
przepisami obowiazkéw, odpowiada za podatek niepobrany lub podatek pobrany
a niewptacony. Ptatnik odpowiada za tego rodzaju naleznosci catym swoim ma-
jatkiem.

22 Autorami tego podrozdziatu sa Pawet Grzybowski i Pawet Kazmierczak.
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realizowanych zadan, nalozonych odrebnymi przepisami prawa, dla re-
alizacji ktorych zostaly one powotane, z wylaczeniem czynnosci wykony-
wanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

Niewatpliwie jednostki samorzadu terytorialnego (zaréwno w swietle
orzecznictwa sagdowego, jak i doktryny uksztaltowanej na gruncie VAT)
postrzegane s3 — w sferze dziatan wladczych - jako organy wladzy pu-
blicznej, a tym samym czynnos$ci podejmowane przez ich organy w sferze
imperium z reguty wylaczone sg z systemu VAT.

Réwnolegle, jednostki te — posiadajac osobowo$¢ prawna oraz wy-
konujac dziatania we wlasnym imieniu - prowadza w okreslonych sytu-
acjach samodzielnie dzialalno$¢ gospodarcza w rozumieniu art. 15 ust. 2
uVAT, tj. dzialalnos¢ odznaczajaca si¢ okreslong statoscig i stopniem zor-
ganizowania. W wykonywaniu tej dziatalnosci JST nie podlega czyjemu-
kolwiek podporzadkowaniu.

W dotychczasowej praktyce jednym z wielu zagadnien problematycz-
nych, dot. VAT w JST, byt odrebny status podatkowy jednostek organiza-
cyjnych tworzonych przez organ stanowigcy JST (tj. jednostek budzeto-
wych oraz samorzadowych zaktadow budzetowych) dla realizacji dziatan
JST. Przyjeta w tym zakresie powszechna praktyka organéw podatkowych
zakladala rejestracje na potrzeby VAT jednostek organizacyjnych JST
jako podatnikéw VAT, odrebnych od tworzacych je jednostek. Zatozenie
takie wiazalo sie z akceptacja pogladu, zgodnie z ktérym jednostki or-
ganizacyjne JST moga samodzielnie prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza.

Stanowisko takie powszechnie prezentowane bylo przez organy podat-
kowe w swoich orzeczeniach, np.: Dyrektor Izby Skarbowej w Katowi-
cach z dnia 6 maja 2009 r. nr IBPP4/443-344/09/AZ oraz z dnia 31 marca
2011 r. nr IBPP4/443-317/11/E], a takze Dyrektor Izby Skarbowej w Po-
znaniu z dnia 6 lipca 2010 r. nr ILPP1/443-425/10-2/HW oraz z dnia
19 lipca 2011 r. nr ILPP1/443-671/11-2/BD. Dla przykladu, poda¢ mozna
fragment uzasadnienia jednej ze wskazanych wyzej interpretacji, stano-
wigcej niejako wyraz dwczesnego rozumienia tego zagadnienia przez Mi-
nistra Finansow?.

»Podkresli¢ przy tym nalezy, iz inne niz urzedy gmin (powiatéw) i urze-
dy marszatkowskie, gminne jednostki organizacyjne, dziatajgce w formie
np. zaktadow budzetowych, jednostek budzetowych i gospodarstw pomoc-
niczych, o ile oczywiscie spetniajg kryteria dotyczgce statusu podatnika
VAT przewidziane w powolanym wyzej art. 15 ustawy, powinny dla celow
rozliczen z tytutu podatku od towaréw i ustug rejestrowac sig jako odreb-

23 Dyrektor Izby Skarbowej w Poznaniu dnia 19 lipca 2011 r. nr ILPP1/443-671/11-2/
BD.
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ne podmioty tego podatku i posiada¢ odrebne dla potrzeb VAT oznaczenie
(numery) NIP. (...)

W Swietle powolanych wyzej regulacji prawnych oraz opisu stanu fak-
tycznego nalezy stwierdzic, Ze jezeli wyodrebnione ze struktury Gminy
jednostki budzetowe prowadzq dziatalnos¢ gospodarczqg w sposéb samo-
dzielny, oceniany w oparciu o obiektywne kryteria, i wykonujg czynnosci
podlegajgce opodatkowaniu podatkiem od towardéw i ustug, to podmioty te
nalezy uzna¢ za odrebnych od Gminy podatnikow podatku VAT.

Oznacza to, ze Gmina i jej jednostki budzetowe dla celow rozliczen z ty-
tutu podatku VAT nie powinny zostac zarejestrowane jako jeden podatnik
VAT, i w konsekwencji nie powinny postugiwac sie jednym numerem NIP,
nadanym Gminie”.

Podobne stanowisko zajmowaly tez sady administracyjne. Przykiado-
wo Wojewddzki Sagd Administracyjny we Wroctawiu* wskazat, ze: ,,(...)
co do zasady samorzgdowa jednostka budzetowa jako jednostka organiza-
cyjna nie majgca osobowosci prawnej jest podatnikiem podatku od towa-
row i ustug i podlega odrebnej rejestracji dla celow podatku VAT. Istotnym
jest, ze samorzgdowe jednostki budzetowe posiadajg wyodrebniony zespot
srodkow organizacyjnych, majgtkowych, jak i osobowych, co pozwala tym
jednostkom na samodzielne dziatanie, zwigzane z wykonywaniem rézno-
rakich zadan wlasnych jednostki samorzqdu terytorialnego, przez ktorg
zostaly powolane. Posiadajg ustalong w statutach odrebng strukture or-
ganizacyjng wlasny zakres dziatania. W szczegélnosci podkreslic nalezy,
ze samorzgdowe jednostki budzetowe sq tez uczestnikami obrotu gospodar-
czego poprzez fakt zawierania umow cywilnoprawnych oraz na podstawie
prawa pracy. (...)".

W powolanym wyroku Sad uznal, powolujac sie na art. 15 uVAT,
ze o mozliwosci uznania jednostki nieposiadajacej osobowosci prawnej
za podatnika podatku VAT decyduje takze ,samodzielne wykonywanie
dzialalnosci gospodarczej” W tym zakresie Sad stanal w istocie na sta-
nowisku, zgodnie z ktérym okreslenie samodzielnosci danej jednostki
powinno mie¢ w tym przypadku charakter obiektywny. Zdaniem Sadu,
o mozliwoéci przypisania jednostce samodzielnos$ci na gruncie VAT
$wiadczy¢ moga réwniez regulacje u.f.p. Zgodnie z powolanymi regu-
lacjami, samorzadowa jednostka budzetowa moze z prowadzonej dzia-
talnosci osigga¢ dochdd, ktorego zrdodia okresla plan dochoddéw (art. 11
ust. 1 i ust. 3 u.fip.), posiada¢ wlasne mienie (art. 12 ust. 2 u.fp.), i,
w rozumieniu tej ustawy, zacigga¢ wlasne zobowiazania, ktére dopiero

24 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 25 pazdziernika
2011r.,sygn. | SA/Wr1147/11, CBOSA.
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po likwidacji przejmowane sg przez jednostke nadrzedng (art. 12 ust. 4
pkt 2 u.f.p.). Powyzsze w ocenie orzekajacego w sprawie Sadu przesadza,
ze na gruncie uVAT co do zasady nalezy uznac jednostke budzetowa
gminy za jednostke samodzielnie wykonujaca dziatalnos¢ gospodarcza.
Przedstawiony powyzej poglad o podmiotowosci prawnopodatkowej
jednostek budzetowych w VAT funkcjonowatl w orzecznictwie do polowy
2013 r. Owczesny stan rzeczy zakwestionowany zostal uchwata Naczelne-
go Sadu Administracyjnego, podjeta w sktadzie siedmiu sedziéw w dniu
24 czerwca 2013 ..

NSA stwierdzit, ze w $wietle art. 15 ust. 1 i 2 uVAT gminne jednostki
budzetowe nie s3 podatnikami podatku od towaréw i ustug.

7.3.2. Uchwata NSA z dnia 24 czerwca 2013 r. - gminna

jednostka budzetowa nie jest podatnikiem VAT

Kanwg uchwaly byly dwie interpretacje indywidualne Dyrektora Izby
Skarbowej w Poznaniu z dnia 21.03.2011 r. Nr ILPP1/443-1325/10-2/BD
oraz ILPP1/443-1325/10-3/BD, ktére w swej tresci zbiezne byly z dwcze-
sng linig argumentacji Ministerstwa Finanséw (przywolang powyzej).
W toku czynnosci procesowych losy obu interpretacji znalazty swoj final
przed NSA. Rozpatrujac sprawe, Sad powzial watpliwosci, ktére w jego
opinii powinny zosta¢ rozstrzygniete przez ten Sad w powiekszonym
skladzie.

W tym stanie rzeczy, NSA stwierdzil, Ze w $wietle art. 15 ust. 1 i 2
uVAT gminne jednostki budzetowe nie s3 podatnikami podatku od to-
wardw i ustug.

W tresci uzasadnienia ww. uchwaly NSA wskazal, ze prawnopodatko-
wy status gminnej jednostki budzetowej nalezy rozwaza¢ w kontekscie
jej szczegolnego statusu prawnego oraz sposobu prowadzenia gospodarki
finansowej. W tej sytuacji Sad wskazal na szczegdlne powigzania miedzy
jednostka budzetows a jej jednostka macierzysta. Otdz szczegdlne powia-
zania pomiedzy dwoma podmiotami uzewnetrzniajg si¢ w duzym uza-
leznieniu dzialalnosci jednostki od dzialalnosci samej gminy, w ramach
osobowosci, w ktorej dziala jednostka. Istotne w tym sensie pozostaja
przede wszystkim postanowienia regulacji u.f.p., w mysl ktorych jed-
nostka budzetowa pokrywa calo$¢ swoich wydatkow z budzetu jednostki

25 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2013 r., sygn.
| FPS 1/13, CBOSA. Kanwa uchwaty byty dwie interpretacje indywidualne Dyrekto-
ra Izby Skarbowej w Poznaniu z dnia 21 marca 2011 r. Nr ILPP1/443-1325/10-2/BD
oraz ILPP1/443-1325/10-3/BD.
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macierzystej oraz odprowadza calo$¢ osiggnietych dochodéw na rachu-
nek bankowy gminy (zasada budzetowania brutto). Powyzsze najpelniej
obrazuje $cisly sposob powigzania budzetu jednostki, a co za tym idzie,
réwniez charakteru jej dziatalnosci, z budzetem i dziatalnoscia jednostki
macierzystej, czyli samej gminy.

Jak podkreslal NSA, wszystkie czynno$ci wykonywane na podstawie
umow cywilnoprawnych, ktére moga by¢ opodatkowane VAT, jednost-
ki budzetowe podejmuja w imieniu i na rzecz gminy, w ramach limitu
$rodkéw przyznanych im na dany rok w uchwale budzetowej. W przy-
padku jednostki budzetowej, charakterystyczny jest brak zwigzku miedzy
skutkiem tych czynno$ci w aspekcie finansowym a wydatkami jednostki.
W zwigzku z tym np. odprowadzenie podatku naleznego dokonywane
jest z tej czesci budzetu gminy, ktora zostala przekazana do dyspozy-
cji jednostki w planie finansowym. Natomiast zwrot podatku wplywa
do budzetu gminy, nie powigkszajac ilosci srodkéw finansowych, beda-
cych w dyspozycji jednostki budzetowej.

Ponadto, gminna jednostka budzetowa, jako statio municipi, nie od-
powiada za szkody wyrzadzone swoja dziatalnoscig - taka odpowie-
dzialno$¢ cigzy na gminie. Nie ponosi ona rowniez ryzyka zwigzanego
z podejmowaniem czynno$ci opodatkowanych, z uwagi na brak zwiazku
pomiedzy jej wydatkami a dochodami. Bez wzgledu na wypracowany do-
chéd, otrzyma taka ilos¢ $rodkéw finansowych na swoje wydatki, jaka
byta uchwalona w budzecie gminy.

Jak ocenil NSA, prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w ogdle nie
jest celem jednostki budzetowej. Taka dzialalno$¢ moze wystapic¢ jedy-
nie przy okazji innej aktywnosci o zasadniczym charakterze. Dziatalnos¢
gospodarcza gminy zasadniczo powinna by¢ realizowana z wykorzysta-
niem innych form gospodarki komunalne;j.

Podsumowujac ustalenia NSA, w najwigkszym uproszczeniu wskazac¢
mozna nastepujace elementy, decydujace o braku podmiotowosci praw-
nopodatkowej jednostki budzetowej na gruncie VAT:

- brak wlasnego mienia;

- dzialanie w ramach osobowosci prawnej gminy;

— budzetowanie brutto;

- brak autonomii jednostki w gospodarce finansowej;

- brak odpowiedzialnosci za szkody wyrzadzone swoja dziatalnosciag

(pelng odpowiedzialnos¢ za dzialanie jednostki ponosi gmina).

Wiasnie ze wskazanych powyzej powodéw NSA uznal, ze gminna
jednostka budzetowa nie prowadzi i nie moze prowadzi¢ samodzielnej
dzialalnosci gospodarczej. Wynika stad, ze na gruncie VAT jakakolwiek
dzialalno$¢ gospodarcza, wykonywang przez jednostke budzetows, na-
lezy postrzega¢ jako dzialalno$¢ gospodarcza samej gminy, a to z kolei
wskazuje, ze podatnikiem z tytulu tej dziatalno$ci winna by¢ sama gmina.
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7.3.3. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie

C-276/14 - koniec watpliwosci w zakresie statusu
podatkowego jednostek budzetowych

Postanowieniem z dnia 10 grudnia 2013 r. Naczelny Sad Administra-
cyjny przedstawit Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej [dalej
réwniez: ,TSUE”] zagadnienie prawne, dotyczace statusu prawno-podat-
kowego jednostek budzetowych na gruncie VAT.

TSUE, odpowiadajac na pytanie prejudycjalne, wskazal, ze art. 9 ust. 1
Dyrektywy VAT powinien by¢ interpretowany w ten sposob, ze podmio-
ty prawa publicznego, takie jak gminne jednostki budzetowe, nie moga
by¢ uznane za podatnikéw VAT, poniewaz nie spelniajg kryterium samo-
dzielno$ci, przewidzianego w tym przepisie.

W uzasadnieniu wyroku TSUE wskazal, ze w celu ustalenia, czy jed-
nostka budzetowa prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza samodzielnie,
nalezy zbada¢, co wynika réwniez z orzecznictwa Trybunatu, czy w ra-
mach prowadzenia tej dzialalnosci jest ona podporzadkowana gminie,
do ktorej nalezy. W tym wzgledzie, jak stwierdzil TSUE, powolujac si¢
na wydang w sprawie opini¢ Rzecznika Generalnego, aby oceni¢ istnie-
nie wspomnianego podporzadkowania, nalezy zbada¢, czy dana osoba
wykonuje dziatalnos¢ we wlasnym imieniu, na wtasny rachunek i wlasna
odpowiedzialno$¢ oraz czy ponosi ona, zwigzane z prowadzeniem dzia-
talnosci, ryzyko gospodarcze.

W rozpatrywanej sprawie, jak wskazal TSUE, z postanowienia odsylaja-
cego wynika, ze jednostki budzetowe, bedace przedmiotem postepowania
gltéwnego, wykonuja dziatalno$¢ gospodarcza powierzong im w imieniu
i na rachunek gminy oraz ze nie odpowiadaja one za szkody spowodowane
ta dzialalnos$cia, poniewaz odpowiedzialnos¢ te ponosi wylacznie gmina.
Owe jednostki nie ponosza ryzyka gospodarczego, zwiazanego z rzeczona
dziatalno$cia, poniewaz nie dysponuja wlasnym majatkiem, nie osiagaja
wiasnych dochodéw i nie ponosza kosztéw dotyczacych takiej dziatalno-
$ci, bowiem uzyskane dochody sa wplacane do budzetu gminy, a wydat-
ki s3 pokrywane bezposrednio z tego budzetu. W zwigzku z powyzszym,
TSUE zajal stanowisko potwierdzajace w calosci tezy uchwaty NSA z dnia
24 czerwca 2013 r,, ze gming i jej jednostki budzetowe, w sytuacji takiej jak
w postepowaniu gtéwnym, nalezy uznac za jednego i tego samego podat-
nika w rozumieniu art. 9 ust.1 dyrektywy VAT.

Co wazne, wobec watpliwosci NSA, wyrazonych w postanowieniu
odsytajacym, TSUE zaznaczyl, ze wniosek odnoszacy si¢ do art. 9 ust. 1
dyrektywy VAT, jako ze dotyczy wylacznie kwestii opodatkowania po-
datkiem VAT podmiotéw prawa publicznego lub 0séb prywatnych, nie
wplywa na gwarancje, przewidziane w art. 4 ust. 2 TSUE.
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W dniu 29 wrzesnia, czyli w dniu wydania rozstrzygniecia przez TSUE,
Minister Finanséw orzekt w omawianej sprawie®. W wydanym komuni-
kacie wskazano, ze wszelkie czynnosci dokonywane przez jednostki bu-
dzetowe powinny by¢ rozliczane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego, ktora je utworzyta. Zalozono zatem obowigzkowe scentralizowanie
w samorzadach rozliczen w zakresie VAT. Ostateczny zakres centralizacji
mial zosta¢ przedstawiony po rozstrzygnieciu kwestii zaktadow budze-
towych (co ciekawe, w tej sprawie dwczesnie oczekiwano na wydanie
uchwaly siedmiu sedziow NSA, bowiem, w zwigzku z postanowieniem
NSA z dnia 17 marca 2015 r., sygn. akt. I FSK 1725/14, Naczelny Sad
Administracyjny powzial watpliwos¢, czy ustalenia dotyczace jednostek
budzetowych mozna odnosi¢ réwniez do zaktadéw budzetowych. Jak sie
okazalo, Naczelny Sad Administracyjny uchwalg z dnia 26 pazdziernika
2015 r., sygn. I FPS 4/15 orzek! o uznaniu zakladéw budzetowych i gmin
je tworzacych za jednego podatnika VAT).

Jednocze$nie w swoim komunikacie Minister poinformowal m.in.
o tym, ze zostaly podjete prace legislacyjne w celu dopracowania kon-
cepcji centralizacji w sposdb, ktdry zapewni najmniej ucigzliwg zmiane
sposobu rozliczania VAT przez samorzady i utworzone przez nie jednost-
ki budzetowe.

7.3.4. Przepisy regulujace kwestie techniczne, zwigzane
z centralizacja rozliczen VAT w samorzadzie

Na poczatku 2016 roku Ministerstwo Finansow przedstawito, dato-
wany na dzien 14 stycznia 2016 r., projekt ustawy o zasadach rozliczen
w podatku od towaréw i ustug oraz dokonywania zwrotu $srodkéw euro-
pejskich przez jednostki samorzadu terytorialnego, oraz o zmianie usta-
wy o finansach publicznych?.

Nastepnie w dniu 23 maja 2016 r. Rzagdowe Centrum Legislacji opu-
blikowato zmodyfikowang wersje tego projektu, o nazwie ,,Ustawa o za-
sadach rozliczen w podatku od towaréw i ustug oraz dokonywania zwro-
tu srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw
cztonkowskich EFTA, a takze ze srodkéw publicznych, przeznaczonych
na realizacje projektow przez jednostki samorzadu terytorialnego”. Zmo-
dyfikowany projekt z dnia 5 kwietnia 2016 r. trafit do Stalego Komite-
tu Rady Ministréw w dniu 20 maja 2016 r. Nastepnie po uwzglednieniu

26 Komunikat w tym zakresie dostepny na stronach internetowych Ministerstwa Fi-
nansow: www.mf.gov.pl.

27 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12281103/katalog/12332864
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uwag oraz opinii Komisji Prawniczej, projekt ustawy (z raz jeszcze zmie-
nionym tytulem) - ,,Ustawa o zasadach rozliczen w podatku od towaréw
i ustug oraz dokonywania zwrotu $rodkéw publicznych przeznaczonych
na realizacj¢ projektéw finansowych z udziatem srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw cztonkowskich Europejskiego
Porozumienia o0 Wolnym Handlu przez jednostki samorzadu terytorial-
nego’, w dniu 23 czerwca 2016 r. zostal przekazany Sekretarzowi Rady
Ministréw. Nastepnie Rada Ministréw w dniu 11 lipca 2016 r. przyjeta
projekt oraz skierowata go do Sejmu RP. Ostatecznie projektowane regu-
lacje - jako rzadowy projekt ustawy o zasadach rozliczen w podatku od
towaréw i ustug oraz dokonywania zwrotu §rodkéw publicznych prze-
znaczonych na realizacje projektéw finansowanych z udzialem $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub od panstw czlonkowskich
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego — uchwalone zostaty dnia 5 wrzesnia 2016 r., a na-
stepnie opublikowane w Dzienniku Ustaw z 13 wrze$nia 2016 r. pod po-
zycja: 1454 z data wejscia w zycie ustawy: 1 pazdziernika 2016 r.

Ustawa w swej tresci przewiduje regulacje dotyczace:

- rozliczen w podatku od towaréw i ustug za okres rozliczeniowy
uplywajacy 31 grudnia 2016 r. oraz okresy rozliczeniowe poprze-
dzajace ten okres;

— korekt rozliczen w podatku od towaréw i ustug za okresy rozlicze-
niowe uptywajace przed dniem podjecia przez nie rozliczania tego
podatku wraz ze wszystkimi jednostkami organizacyjnymi;

- zwrotu $rodkéw publicznych, przeznaczonych na realizacje pro-
jektéw finansowych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej lub od panstw cztonkowskich Europejskiego Po-
rozumienia 0 Wolnym Handlu (EFTA), w przypadku zmiany kwa-
lifikowalnosci podatku od towaréw i ustug w zwiazku z wyrokiem
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 29 wrzes$nia
2015 r. w sprawie C-276-14.

Istotnym elementem ustawy jest rowniez zagadnienie korekt rozliczen
VAT, dokonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego przed
podjeciem rozliczenia scentralizowanego - ustawa szczegétowo odno-
si si¢ do warunkow dokonywania takich korekt, zar6wno od strony po-
datku naliczonego, jak i podatku naleznego.

Ustawa reguluje takze kwestie temporalne zwigzane z rozliczeniem
VAT oraz wskazuje na nastgpstwo prawne jednostki samorzadu teryto-
rialnego (ktoérej jednostki organizacyjne rozliczaty sie jako odrebni po-
datnicy) przejmujacej wszelkie przewidziane w przepisach dotyczacych
podatku, prawa i obowiazki jednostek organizacyjnych.
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7.4. Obowiazki podatnikow VAT - potencjalny

zakres czynnosci CUW

7.4.1. Uwagi wstepne

Samorzadowa centralizacja VAT w istocie doprowadzi do sytuacji,
w ktdrej zwigzane z zakresem opodatkowania VAT czynnosci o cha-
rakterze technicznym scentralizowane zostang w rekach niewielu
0s6b, zatrudnionych czesto na jednym szczeblu aparatu organizacyj-
nego JST. Mozliwos¢ skoncentrowania tych czynnosci w rekach CUW
daje ogromne szanse optymalnego wykorzystania zaréwno zasobéw
kadrowych, jak i technicznych. Z perspektywy wykonywania czyn-
nos$ci zwigzanych z rozliczaniem VAT wskaza¢ nalezy, ze CUW jako
zaplecze administracyjno-organizacyjne przejmie jedynie material-
no-techniczne obowigzki podatnika VAT, jakim jest JST. W zadnym
zakresie natomiast nie przejmie statusu podatnika VAT, przystugu-
jacego jednostce samorzadu. W zwiazku z powyzszym w pierwszej
kolejnosci do obowigzkéw CUW, jako jednostki przejmujacej tech-
niczne obowiazki podatnika VAT, niewatpliwie zaliczy¢ trzeba bedzie
techniczne aspekty prowadzenia podatkowej dokumentacji ewiden-
cyjno-sprawozdawczej.

7.4.2. Ewidencyjne obowiazki podatnikow VAT

Jednym z podstawowych obowigzkéw wszystkich podatnikéw podat-
ku od towardw i ustug jest obowigzek prowadzenia ewidencji podatkowe;.
Stuzy to zapewnieniu mozliwosci wypelniania obowigzkéw natozonych
przez uVAT oraz wydane do niej przepisy wykonawcze, w szczegolnosci
prawidtowego rozliczania si¢ z podatku od towaréw i ustug, kontroli pra-
widlowosci rozliczen przez podmioty zewnetrzne oraz samych podatni-
kéw. Jej podstawowym przeznaczeniem jest umozliwienie podatnikowi
prawidlowego wypelniania deklaracji, sktadanych na podatek od towa-
réw i ustug.

Przepisy polskiej ustawy o podatku od towaréw i ustug do obowiazku
prowadzenia ewidencji odnoszg si¢ przede wszystkim w art. 109. Przepis
ten stanowi implementacje art. 242 Dyrektywy VAT, zgodnie z ktdrym
kazdy podatnik prowadzi ewidencje¢ ksiggowa w sposdb wystarczajaco
szczegolowy do celow stosowania VAT. W praktyce podatnicy VAT pro-
wadza zazwyczaj dwa rodzaje ewidencji: ewidencje sprzedazy VAT (rejestr
sprzedazy VAT) oraz ewidencje zakupow VAT (rejestr zakupéw VAT).
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Szczegolny rodzaj podatnika VAT, jakim bez watpienia pozostaja orga-
ny wladzy publicznej, a zatem takze jednostka samorzadu terytorialnego,
posiada obowigzek prowadzenia ewidencji wylacznie w zakresie, w jakim
wykonuje czynnosci opodatkowane VAT. Uwagi wymaga fakt, ze w ewi-
dencji (tak samo zreszta jak w deklaracji podatkowej) JST uwzglednia
wylacznie te dzialania, w zwigzku z podjeciem ktérych jest podatnikiem
VAT. Zatem wszelka dziatalno$¢ podejmowana przez JST w charakterze
organu wiladzy publicznej (w stosunku do ktoérej znajdzie zastosowanie
art. 15 ust. 6 uVAT) nie znajdzie odzwierciedlenia w ewidencji podatko-
wej VAT.

7.4.3. Prowadzenie ewidencji VAT

Zgodnie z regulacjg art. 109 ust 3 uVAT podatnicy (z wyjatkiem po-
datnikéw korzystajacych ze zwolnienia podmiotowego lub wykonuja-
cych tylko czynnosci objete zwolnieniem przedmiotowym) sg zobowig-
zani prowadzi¢ ewidencj¢. Powinna ona zawiera¢ przede wszystkim:

- kwoty podatku naliczonego z czynnosci, w stosunku do ktdrych po-
datnikowi przystuguje prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego;

- dane niezbedne do okreslenia przedmiotu i podstawy opodatkowania;

- wysoko$¢ podatku naleznego;

- kwoty podatku naliczonego, obnizajace kwote podatku naleznego;

- kwote podatku podlegajaca wplacie do urzedu skarbowego
lub zwrotowi z tego urzedu;

- inne dane stuzace do prawidtowego sporzadzenia deklaracji.

Z technicznego punktu widzenia wskaza¢ nalezy, Ze ani regulacja
uVAT, ani przepisy wykonawcze nie okreslaja formy, w jakiej ewidencja
powinna by¢ prowadzona przez podatnika. Przepisy nie okreslaja rowniez
jakiegokolwiek jej wzoru. Wynika z powyzszego, ze ewidencja prowadzo-
na moze by¢ w dowolnej formie, np. papierowej, elektronicznej, uwzgled-
niajacej w jednym zestawieniu rejestr sprzedazy, oraz rejestr zakupdow, jak
i oddzielajacej te dane. Istotne, aby sporzadzona przez podatnika ewiden-
cja zawierala wszystkie niezbedne informacje, pozwalajagce mu wywig-
za¢ si¢ z cigzacych na nim obowiazkéw zwigzanych z samoobliczeniem
podatku. Przepisy nie wskazujg tez terminu, w ktérym sporzadzi¢ nalezy
ewidencje. Uwzgledniajac jednak jej funkcjonalny charakter, trzeba row-
niez pamieta¢ o terminach sporzadzenia deklaracji podatkowej. Z racji
tego najlepiej, aby ewidencja prowadzona byla na biezaco, gdyz tylko
wtedy podatnik zyskuje mozliwo$¢ wypelnienia deklaracji podatkowej
we wlasciwym czasie.
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7.4.4. Sporzadzanie deklaracji VAT

Na gruncie VAT zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy prawa,
czyli na podstawie zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa wiaze powsta-
nie zobowigzania podatkowego®. Z powyzszym faczy si¢ jest obowigzek
dokonania przez podatnika VAT tzw. samoobliczenia podatku. Oznacza
to, ze podatnik sam, tj. bez wezwania organu w odpowiednim terminie,
powinien obliczy¢ oraz wplaci¢ na rachunek bankowy organu podatek
we wlasciwej wysokosci. Z technicznego punktu widzenia podatnik obo-
wigzek samoobliczenia realizuje w drodze wypelnienia oraz zlozenia de-
klaracji podatkowej. To wlasnie na odpowiednim formularzu podatnik
wskazuje warto$¢ podatku (o ile taki wystapi), ktory podlega wplacie
na rachunek bankowy organu podatkowego.

W polskim systemie podatkowym nie stworzono funkcjonalnej definicji
deklaracji podatkowej. Mozna positkowac si¢ w tej kwestii art. 3 pkt 5 O.p.,
zgodnie z ktérym przez deklaracje rozumie si¢ rowniez zeznania, wykazy
oraz informacje, do ktérych skladania zobowiazani s podatnicy, platnicy
oraz inkasenci. Definicja ta nie oddaje jednak charakteru, jaki przypisywa-
ny jest deklaracji podatkowej. W praktyce wyksztalcono poglad, zgodnie
z ktérym deklaracja stuzy przekazywaniu organom podatkowym tych in-
formacji, ktdre sg istotne z punktu widzenia rozliczen podatkowych.

Do skladania deklaracji podatkowych zobowigzani sg podatnicy,
o ktérych mowa w art. 15 uVAT. W tym zakresie, podobnie zreszta jak
przy analizowaniu zagadnien zwigzanych z przedmiotem ewidencji VAT,
szczegdlng uwage zwrdci¢ nalezy na ust. 6 wspomnianego przepisu. Otz
organow wladzy publicznej nie uznaje si¢ za podatnika VAT w zakresie
realizowanych zadan natozonych odrebnymi przepisami prawa, dla reali-
zacji ktorych zostaly one powolane, z wylaczeniem czynnosci wykony-
wanych na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych. Oznacza to,
ze JST w deklaracji podatkowej ujmie jedynie te czynnosci, w odniesieniu
do ktérych posiada status podatnika VAT.

Wskaza¢ nalezy takze, w okolicznosciach obowigzkowej centralizacji
VAT, ze skoro jednostka organizacyjna JST nie posiada statusu podatni-
ka VAT, wszelkie czynno$ci podejmowane przez jednostke organizacyjna
na gruncie VAT znajda odzwierciedlenie w deklaracji podatkowej, skta-
danej przez JST*. W istocie zatem to JST bedzie niejako sktada¢ deklara-
cje za swoje jednostki organizacyjne.

28 Vide:art.21§ 1 pkt 1 O.p.

29 Przyktadowo, jezeli jednostka organizacyjna JST (np. szkota) wykonuje czynnos¢
opodatkowana (np. wynajmuje sale sportowa) - czynnosc ta, jako zdarzenie po-
wodujace obowigzek w VAT, wykazana zostanie w deklaracji VAT sktadanej przez
JST, a nie szkote.
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Podatnicy VAT zobowigzani sg do skladania deklaracji VAT w urze-
dzie skarbowym we wlasciwym, okreslonym przepisami prawa termi-
nie. W przypadku deklaracji podstawowej — deklaracji VAT-7 - termin
ten to 25 dzien miesigca nastgpujacego po kazdym kolejnym miesiacu.
W przypadku natomiast deklaracji kwartalnej — deklaracji VAT-7K - jest
to 25 dzien miesigca nastepujacego po kazdym kolejnym kwartale.

Aktualny wzér deklaracji opracowywany jest przez Ministra Finanséw
w drodze rozporzadzenia®. Deklaracja podatkowa co do zasady skla-
da sie z okreslonych czesci®'.

Oczywiscie z obowigzkiem sporzadzenia deklaracji wigza¢ moze sie
szereg innych czynno$ci. Nalezy wspomnie¢ chociazby o okolicznosci
popelnienia btedu w sporzadzanej deklaracji. W takiej sytuacji podatnik
moze by¢ zobowigzany (lub moze skorzysta¢ z mozliwosci) do zlozenia
korekty deklaracji. Ze zlozeniem korekty deklaracji wigze si¢ takze obo-
wigzek sporzadzenia uzasadnienia przyczyn jej sporzadzenia.

Powyzsze uwagi ukazujg jedynie podstawowe obowiazki podatnikow
w zakresie rozliczania podatku VAT. Podkresli¢ trzeba, ze to szczegoélne
uksztaltowanie wspdlpracy w zakresie wspolnej obstugi decydowac be-
dzie o przekazaniu okreslonych czynnosci jednostce obstugujacej. Warto
wskaza¢, ze optymalne uksztaltowanie procedur oraz zakresu czynnosci
powierzonych CUW powinno zmierza¢ do jak najbardziej komplekso-
wego przejecia technicznych obowigzkéw JST na gruncie VAT. Nalezy
rozwazy¢, czy inne, potencjalne obowiazki na gruncie VAT, obejmujace
swoim zakresem np. wystawianie faktur VAT czy rejestrowanie sprzedazy
przy pomocy kasy fiskalnej, rOwniez nie powinny znalez¢ sie w zakresie
wspolnej obstugi realizowanej przez CUW.

Powyzsze rozwazania dotyczyly w swej istocie tego rodzaju czynnosci,
ktérych wykonanie potencjalnie mogltoby obcigza¢ CUW w ramach re-

30 Vide: przyktadowo rozporzadzenie Ministra Finansdéw z dnia 18 czerwca 2015 r.
w sprawie wzordéw deklaracji dla podatku od towardw i ustug (Dz.U. poz. 914).

31 Dla prawidtowego wypetnienia deklaracji VAT wymaga sie co do zasady podania
nastepujacych informacji: wskazanie miejsca i celu ztozenia deklaracji, wskazanie
danych identyfikujacych podatnika, wskazanie danych stuzacych do rozliczenia
podatku naleznego (zawierajacych informacje o podstawie opodatkowania oraz
kwocie podatku z podziatem na poszczegdlne czynnosci opodatkowane), wskaza-
nie danych stuzacych do rozliczenia podatku naliczonego (uwzgledniajacych na-
bycie towardw i ustug z podziatem na wartos¢ netto i kwote podatku naliczonego,
oraz kwote podatku naliczonego do odliczenia), wskazanie obliczenia wysokosci
zobowiazania podatkowego lub kwoty zwrotu, wskazanie informacji dodatko-
wych obejmujacych przedmiotowo informacje na temat dokonanych czynnosci
objetych procedurami szczegbétowymi, wskazanie informacji o zatacznikach. Na-
lezy zostawi¢ miejsce na podpis podatnika lub osoby reprezentujacej podatnika.
Ostatnig cze$¢ deklaracji wypetnia organ podatkowy.
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alizowania wspdlnej obstugi w zakresie VAT. Czynnosci te objely jednak
wylacznie spectrum dzialan obcigzajacych JST jako podatnika VAT. Po-
nizej przedstawione zostang pozostate aspekty, potencjalnie nadajace sie
do przejecia przez CUW w ramach wspolnej obstugi, a dotyczace technicz-
nej organizacji funkcjonowania JST jako scentralizowanego podatnika.

7.4.5. Przyktadowy schemat rozliczania VAT przez JST
po centralizacji - zakres spraw mogacych stanowi¢
potencjalne obowiagzki CUW na gruncie VAT

Uwzgledniajgc tezy wyroku TSUE oraz uchwaly Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, wskaza¢ nalezy, ze status podatnika VAT na gruncie uVAT
posiada¢ bedzie wylacznie JST, zatem to JST prowadzi¢ bedzie dziatalnos¢
gospodarczg w rozumieniu uVAT. Jednostki organizacyjne beda z kolei
realizowa¢ na gruncie VAT czynnosci opodatkowane, dziatajac wyltacznie
w imieniu JST. W konsekwencji dzialania czynione pomiedzy jednostkami
(utworzonymi przez tg samg JST i powstalymi z mocy prawa oraz podpo-
rzagdkowanymi tej samej JST) stanowi¢ beda - na gruncie uVAT - przejaw
czynnosci wewnetrznych, niepodlegajacych opodatkowaniu VAT.

Rozliczenie VAT po scentralizowaniu ksztaltowac bedzie si¢ w przed-
stawiony ponizej sposob.

jednostka budzetowa

jednostka budzetowa

jednostka budzetowa

Gmina | .
podatnik VAT czynny ——>‘ Urzad Skarbowy

jednostka budzetowa

jednostka budzetowa

jednostka budzetowa

Rysunek 1. Rozliczenie VAT po scentralizowaniu
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Objecie statusem podatnika VAT bezposrednio samej JST oznacza,
ze wszelkie czynno$ci opodatkowane VAT (takze realizowane w imie-
niu JST przez jednostki) podlega¢ beda rozliczeniu w deklaracji VAT,
sktadanej przez JST we wlasciwym organie podatkowym. W tym zakre-
sie jednostki organizacyjne JST obowigzane sa do przygotowania oraz
przedlozenia w odpowiednim terminie nast¢pujacych danych:

1) rozliczenia VAT zwigzane z dziatalnoscig jednostek;

2) czastkowe ewidencje sprzedazy VAT, w ktérych ujmuje sie wykonywa-

ne przez jednostki czynnosci podlegajace VAT (Rejestr sprzedazy VAT);

3) czastkowe ewidencje zakupow VAT, w ktorych ujmuje sie warto$é

towar6w i ustug nabywanych przez jednostki w zwiagzku z prowa-
dzong dzialalnoscig opodatkowang VAT (Rejestr zakupow VAT);

4) miesieczne informacje, dotyczace dziatalnosci podlegajacej opo-

datkowaniu VAT (Informacj¢ VAT - pelnigca funkcje swego ro-
dzaju deklaracji czastkowej VAT).

Czastkowe ewidencje i informacje VAT sporzadzone przez jednostki
za poszczegolne miesiace powinny trafi¢ w stosownym terminie do urze-
du JST celem opracowania deklaracji facznej JST. Czynno$¢ tg obrazuje
schemat zaprezentowany na Rysunku nr 2.

Czastkowe ewidencje i informacje VAT, sporzadzane przez poszcze-
golne jednostki, bedg zatem konsolidowane na poziomie rozliczen JST
z tytulu VAT, a dane w nich zawarte bedg odzwierciedlone w sktadanych
przez JST deklaracjach VAT.

Taki ksztalt scentralizowanych rozliczen otwiera wiele pol dla funkcjono-
wania CUW w JST. Wystarczy wskazaé, ze CUW realizowa¢ moze w imieniu
jednostek obstugiwanych wszystkie czynnosci obciazajace je w zwigzku z ko-
niecznoscia dostarczenia danych do sporzadzenia rejestru zbiorczego oraz
deklaracji zbiorczej. W tym zakresie CUW obowigzany bylby do identyfi-
kowania czynnoéci jednostek obstugiwanych na gruncie VAT oraz kwalifi-
kowania ich pod wzgledem opodatkowania VAT, a na tej podstawie, w ra-
mach wspdlnej obstugi, CUW byltby zobowiazany przygotowywac czastkowe
ewidencje sprzedazy VAT oraz czastkowe ewidencje zakupoéw VAT. Wreszcie
CUW odpowiedzialny bytby takze za przygotowanie miesiecznej informacji,
dotyczacej dziatalnosci podlegajacej opodatkowaniu VAT.

Ponadto w przypadku takiego uksztaltowania zakresu wspdlnej ob-
stugi, w ktorej CUW odpowiadalby za realizowanie obowigzkéw VAT
we wszystkich jednostkach organizacyjnych JST (w tym réwniez w urze-
dzie), jego rola sprowadzalaby si¢ w istocie do sporzadzenia rejestrow
zbiorczych oraz zbiorczej deklaracji calej JST.

Takie uksztaltowanie wspdlnej obstugi bez watpienia mogltoby zopty-
malizowa¢ dziatanie JST na gruncie VAT. Wystarczy wskaza¢ chociazby
na optymalne wykorzystanie kapitatu ludzkiego, a takze zasobow tech-
nicznych, takich jak sprzet komputerowy wraz z niezbednym specjali-
stycznym oprogramowaniem, np. ksiegowym, czy materialy biurowe.
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7.4.6. Inne okolicznosci podlegajace ocenie przy projektowaniu

optymalnego modelu funkcjonowania CUW

Powierzajac CUW realizacje¢ skonsolidowanego rozliczenia VAT, na-
lezy mie¢ na uwadze réwniez koniecznos$¢ zapewnienia prawidlowosci
dystrybuowanych danych rachunkowych oraz wlasciwego uksztattowa-
nia upowaznien i odpowiedzialnosci 0séb realizujacych czynnosci z ra-
mienia CUW. W tym wzgledzie istotne jest zachowanie regul, okreslo-
nych w szczegélnosci przepisami u.r., u.f.p. oraz ustawa — Kodeks karny
skarbowy*.

7.5. Identyfikacja czynnosci powierzonych CUW

na gruncie VAT

7.5.1. Czynnosci opodatkowane VAT

Nawigzujac do uwag przedstawionych w rozdziale 3 (Zakres dziatania sa-
morzgdowych centrow ustug wspolnych), a takze zakresu czynnosci mozli-
wych do przekazania CUW, okreslonych odpowiednio w uchwale organu
stanowigcego lub porozumieniu, zawieranym pomiedzy CUW a okre-
$lonego rodzaju jednostka obstugiwang, wskaza¢ nalezy na okoliczno$¢
wystapienia po stronie CUW czynno$éci mogacych potencjalnie podlega¢
identyfikacji na gruncie VAT.

Opisane powyzej zagadnienie rozpatrywac trzeba w $cistym zwigzku
ze strong podmiotowa dzialalnosci CUW. Otéz uwzgledniajac ustawo-
wy katalog podmiotéw mogacych posiadac status jednostki obstugujacej,
podkresli¢ nalezy, iz w $wietle przepiséw uVAT, a takze przedstawionych
na wczesniejszym etapie niniejszego rozdziatu uwag, dotyczacych zagad-
nienia centralizacji VAT, CUW, jako jednostka zapewniajaca wspolna
obstuge (administracyjng, finansowg czy organizacyjng), moze posiada¢
status podatnika VAT (zaréwno bowiem zwiazek komunalny, jak i jed-
nostka samorzadu terytorialnego — a w jej ramach jednostka organizacyj-
na, bedaca CUW - moga posiadac status podatnika VAT).

Wykonywanie przez CUW wspdlnej obstugi administracyjnej, fi-
nansowej i organizacyjnej moze potencjalnie podlega¢, w zaleznosci

32 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy (tekst jedn.
Dz.U.z2013r. poz. 186 z p6zn. zm.), np. art. 9, art. 56 tejze ustawy.
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od charakteru wykonywanych dzialan, kwalifikacji na gruncie VAT, od-
powiednio jako $wiadczenie ustug lub jako dostawa towardéw. Zabieg ten
wymaga jednak szczegdtowej oceny konkretnego przypadku, polaczonej
z analizg poszczegdlnych pozycji klasyfikacji statystycznej, dotyczacej to-
wardw i ustug, ktdra znajduje zastosowanie w opodatkowaniu podatkiem
od towardw i ustug®.

Podkreslenia wymaga, szczegdlnie w kontekscie strukturalnego, pod-
miotowego uksztaltowania relacji pomiedzy podmiotem obslugujacym
a obslugiwanym, ze §wiadczeniem uslug w powyzszym rozumieniu be-
dzie tylko taka czynnos¢, w przypadku ktorej istnieje bezposredni konsu-
ment, odbiorca $wiadczenia, odnoszacy z niego korzys$¢. Dopoki nie ma
podmiotu, ktéry odnositby lub powinien odnosi¢ konkretne (wymierne)
korzysci o charakterze majatkowym, wiazace si¢ z danym $§wiadczeniem,
dopdty swiadczenie to nie bedzie $wiadczeniem ustug w rozumieniu
uVAT. Swiadczenie zaklada zatem istnienie podmiotu bedacego jego od-
biorcg. Musi to by¢ podmiot inny niz wykonujacy ustuge. Swiadczenie
na wlasng rzecz nie jest ustuga, gdyz nie wystepuje wowczas konsument
ustugi. Zwraca si¢ uwage, ze $wiadczenie, ktore nie jest konsumowane,
musi pozosta¢ poza sferg objeta opodatkowaniem VAT**. W nieco innym
ujeciu $wiadczenie ustug podlega opodatkowaniu VAT tylko wtedy, gdy
pomiedzy ustugodawca a ustugobiorcg istnieje stosunek prawny, na pod-
stawie ktérego nastgpuje wymiana $wiadczen wzajemnych®. Powyzsze
uwagi nalezy odpowiednio stosowa¢ do dostawy towardw.

Poszczegdlne samorzagdowe ustawy ustrojowe, odnoszac si¢ do proble-
matyki dzialalnosci CUW, wskazuja, ze wérdéd podmiotéw mogacych pro-
wadzi¢ wspolna obstuge znajdujg sie podmioty takiego typu jak jednostka
budzetowa bedgca aparatem pomocniczym organu (odpowiednio urzad
gminy, starostwo, urzad marszatkowski), inna jednostka organizacyjna JST
powotlana w tym wlasnie celu, oraz, na szczeblu gminnym i powiatowym,
jednostka organizacyjna zwigzku komunalnego (odpowiednio zwiazku
miedzygminnego, powiatow, powiatowo-gminnego). Status podmiotu

33 Oddnia 1stycznia 2011 r. istnieje Polska Klasyfikacja Wyrobdw i Ustug, wprowadzo-
na rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2008 r. w sprawie Pol-
skiej Klasyfikacji Wyrobdw i Ustug (PKWiU) - (Dz.U. Nr 207, poz. 1293 z pdzn. zm.).

34 Cf A. Bartosiewicz, R. Kubacki, VAT. Komentarz, Warszawa 2011, s. 143-144; Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Kielcach w wyroku z dnia 15 marca 2012 r., sygn.
| SA/Ke 93/12, CBOSA.

35 Vide: orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej: wyrok z dnia
3 marca 1994 r. w sprawie C-16/93 Tolsma oraz wyrok z dnia 21 marca 2002 r.
w sprawie C-174/00 Krennemer Golf.

171



172

Pawet Grzybowski, Pawet Kazmierczak, Piotr KoZminski

obstugiwanego i obstugujacego na gruncie VAT (a takze wzajemna relacja
tych podmiotéw) odgrywa zasadnicza role w ocenie ewentualnie wykony-
wanych czynnosci pod katem ich opodatkowania VAT.

7.5.2. Wspolna obstuga jednostek organizacyjnych JST

zaliczanych do sektora finansow publicznych

W pierwszej kolejnosci rozwazenia wymaga model, w ktérym wspélna
obstuga realizowana jest przez jednostke organizacyjng JST bedacg apara-
tem pomocniczym organu, oraz inng jednostke organizacyjna. Z punktu
widzenia regulacji uVAT oraz uwag wskazanych w zakresie centralizacji
VAT, jednostka organizacyjna JST (a zatem zaréwno aparat pomocniczy,
jak i inna jednostka organizacyjna) korzysta z podmiotowosci podatko-
woprawnej jednostki, ktéra ja utworzyta. CUW pozostajacy w struktu-
rach organizacyjnych JST, w $wietle scentralizowanego modelu rozliczen,
dziala¢ bedzie jako jeden podatnik, czyli JST (odpowiednio gmina, po-
wiat, wojewddztwo).

Realizacja wspolnej obstugi administracyjnej, finansowej oraz organi-
zacyjnej jednostek organizacyjnych JST w oparciu o model funkcjonowa-
nia CUW), zakladajacy powierzenie obstugi jednostce organizacyjnej JST,
nie powoduje w istocie wykonywania czynno$ci w charakterze podatnika
VAT i nie podlega opodatkowaniu na gruncie tego podatku.

Pochylajac si¢ nad alternatywnym do przedstawionego powyzej mo-
delu uksztaltowania realizacji wspdlnej obstugi dla jednostek organiza-
cyjnych JST - realizowanej przez jednostke organizacyjng zwigzku ko-
munalnego — wskaza¢ nalezy w istocie na podobne konkluzje. Zaréwno
bowiem status podatkowoprawny zwigzku komunalnego, jak i stosunek
prawny, w ramach ktdrego jednostka obslugiwana nawigzuje relacje
z jednostka obstugujaca JST, pozostaja analogiczne do przedstawionego
powyzej. Jedynym elementem charakterystycznym dla tego typu relacji
jest wyodrebnienie organizacyjne zwigzku komunalnego oraz JST, two-
rzacych ten zwiazek. Z perspektywy VAT model ten w aspekcie podmio-
towym zaklada realizacje czynnos$ci pomigdzy dwoma odrebnymi od sie-
bie podatnikami VAT. W tym zakresie wymaga uwagi fakt, Ze na gruncie
VAT czynno$ci wykonywane przez jednostki organizacyjne, powotane
przez podmioty bedace podatnikami VAT, beda w istocie czynnosciami
wykonywanymi przez tychze podatnikéow.

Odnoszac si¢ pokrétce do statusu prawnopodatkowego zwiazkow ko-
munalnych w VAT, wskaza¢ nalezy na przyktadzie zwigzku migdzygmin-
nego na nastepujace kwestie. W $wietle art. 64 ust. 1 u.s.g. zwigzek mie-
dzygminny jest tworzony przez gminy — w celu wspolnego wykonywania
zadan publicznych. Zadania publiczne wykonuje przy tym w imieniu
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wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢*®. Posiada réwniez osobowos¢
prawna”. Jako podmiot powotany w celu realizacji $cisle okreslonych
w statucie zadan publicznych, w ramach ich wykonywania funkcjonuje
jako organ wtadzy publicznej®.

Bioragc pod uwage wielokrotnie przywolywane juz regulacje przepi-
sow art. 15 ust. 1, ust. 2 oraz ust. 6 uVAT, podkresli¢ trzeba, ze zwiagzki
komunalne - podobnie jak JST - nie s3 uznawane za podatnikéw VAT
w zakresie, w jakim realizujg zadania nalozone odrebnymi przepisami
prawa, dla realizacji ktorych zostaty one powotane. Oczywiscie zasada ta
nie obowigzuje w momencie, gdy zwigzek komunalny wykonuje czynno-
$ci na podstawie zawartych uméw cywilnoprawnych.

W powyzszym kontekscie, w sposéb analogiczny do uwag na temat
powierzenia wspdlnej obstugi jednostce organizacyjnej JST, wskaza¢ na-
lezy na formalnoprawny charakter zwigzania obu podmiotéw.

Zgodnie z przepisami regulujgcymi funkcjonowanie CUW, w odnie-
sieniu do jednostek organizacyjnych wspdlng obstuge jednostce organi-
zacyjnej zwigzku komunalnego powierza organ stanowiacy JST w drodze
uchwaly. Podnies¢ w tym miejscu nalezy raz jeszcze, ze zwigzek komu-
nalny jest podatnikiem podatku VAT w zakresie, w jakim dokonuje od-
platnych czynnos$ci na podstawie uméw cywilnoprawnych. Nie ulega
zatem watpliwosci, Ze powierzenie okreslonego rodzaju zadania przez
JST jednostce organizacyjnej zwigzku komunalnego w drodze aktu nor-
matywnego o charakterze wewnetrznie obowiazujacym, nie ma waloru
czynnosci cywilnoprawnej. Nie moze tez budzi¢ sprzeciwu stwierdze-
nie, ze zapewnienie przez JST wspolnej obstugi, a wiec przekazanie za-
dan o charakterze techniczno-materialnym - niejako nawet na zewnatrz
swojej struktury — stuzy zoptymalizowaniu pracy catego aparatu danej

36 Cf art. 65 ust. 1iust. 2 u.s.g. - w tresci ktérego ustawodawca w zasadzie powiela
regulacje art. 2 ust. 1 u.s.g. w zakresie dotyczacym gminy. Wykonywanie zadan pu-
blicznych w imieniu wtasnym oznacza, ze zwiazek miedzygminny, dziatajac jako
twér prawny odrebny od tworzacych go gmin, nie dziata w imieniu tych gmin, lecz
jest niezaleznym podmiotem praw i obowigzkéw zwiazanych z realizacja przypi-
sanych mu zadan - Z. Ptawecki, Komentarz do art. 65 ustawy o samorzqgdzie gmin-
nym, SIP Lex.

37 Cf art.65ust. 2 u.s.g.

38 Skutkiem przeniesienia praw i obowigzkéw z jednego podmiotu (lub podmiotéw)
na drugi jest to, ze podmiot, ktdry przekazuje te zadania (gmina) wyzbywa sie ich
na rzecz drugiego podmiotu (zwigzku miedzygminnego). Oznacza to zarazem,
ze wraz z przejsciem praw i obowiazkéw na rzecz zwiazku miedzygminnego prze-
chodza kompetencje z tymi prawami i obowigzkami zwigzane, a gminy traca pra-
wo do wykonywania konkretnego zadania publicznego (Cf. wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wlkp. z dnia 26 lipca 2006 r., Il SA/Go 247/06,
SIP Legalis).
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jednostki samorzadowej i zwigzane jest bezposrednio z wykonywaniem
przez nig zadan publicznych. Z miedzy innymi tego powodu, ze wyko-
nywanie tych zadan dokonuje si¢ na podstawie aktu publicznoprawne-
go, nie mozna moéwic o jakimkolwiek dziataniu zwigzku komunalnego
w charakterze podatnika.

Ponadto, jakkolwiek ocenia¢ charakter wykonywania wspdlnej ob-
stugi, zakwalifikowanie jej do katalogu przedmiotowego uVAT wigza¢d
musialoby sie z identyfikacja stosunku prawnego, na podstawie ktorego
nastepuje wymiana swiadczen wzajemnych pomiedzy jednostka organi-
zacyjna zwigzku komunalnego, a jednostka organizacyjna JST. Zwiazek
komunalny w istocie nie otrzymuje od JST za wykonywanie czynnosci
wspolnej obstugi zaplaty w rozumieniu uVAT, a jedynie korzysta ze srod-
kéw przeznaczonych na jego wyposazenie, zapewniajacych funkcjono-
wanie zwiazku. Watpliwym byloby zatem w przypadku modelu $wiad-
czenia wspdlnej obstugi - zakladajacego powierzenie obstugi jednostce
organizacyjnej zwigzku komunalnego - twierdzenie o istnieniu jakiego-
kolwiek stosunku prawnego, zaktadajacego realizacje Swiadczen wzajem-
nych opodatkowanych VAT.

Jedynie na marginesie warto wskaza¢, ze struktura organizacyjna
zwiazkéw komunalnych, w zakresie w jakim korzysta z regulacji wla-
sciwych dla JST, na gruncie VAT postrzegana winna by¢ w sposéb ana-
logiczny do struktury JST. Jakiekolwiek stosunki pomiedzy zwigzkiem
komunalnym a jego jednostkami organizacyjnymi z perspektywy VAT
winny by¢ postrzegane jako niepodlegajace opodatkowaniu.

7.5.3. Wspolna obstuga gminnych instytucji kultury

oraz innych zaliczanych do sektora finanséw
publicznych gminnych oséb prawnych

Z tresci samorzadowych ustaw ustrojowych wynika, ze w zakre-
sie wspdlnej obstugi, jako jednostki obstugiwane, wejs¢ moga réwniez
podmioty niebedace jednostka budzetowa oraz zakladem budzetowym
JST*. Co wazne, wspolpraca ta, w przeciwienstwie do sytuacji opisanych
w poprzednim punkcie, nie opiera si¢ na akcie normatywnym w postaci
uchwaly organu stanowiacego JST, a na porozumieniu zawieranym po-
miedzy dwoma podmiotami. Sytuacja ta na gruncie VAT rodzi szereg py-
tan w zakresie ewentualnego statusu w VAT czynnos$ci podejmowanych
przez jednostki obstugujace na rzecz jednostek obstugiwanych, bedacych
odrebnymi od JST podatnikami VAT.

39 W tym zakresie szerzej w rozdziale 4.
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Pochylajgc si¢ nad statusem samorzadowej instytucji kultury wskazaé
nalezy, iz jej dziatalno$¢ reguluja przepisy ustawy o organizowaniu i pro-
wadzeniu dziatalnosci kulturalnej**. W mysl wskazanej ustawy forma-
mi organizacyjnymi dzialalnosci kulturalnej sa w szczegolnosci: teatry,
opery, operetki, filharmonie, orkiestry, instytucje filmowe, kina, muzea,
biblioteki, domy kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki oraz osrodki
badan i dokumentacji w réznych dziedzinach kultury.

W kwestii trybu organizacji omawianych podmiotéw wyrdznia si¢
panstwowe instytucje kultury oraz samorzadowe instytucje kultury, kto-
re organizowane sg przez JST. Prowadzenie dzialalnosci kulturalnej jest
zadaniem wlasnym JST o charakterze obowigzkowym. Mdéwigc o organi-
zatorze samorzadowej instytucji kultury zaznaczy¢ trzeba, ze w jego ge-
stii lezy m.in. zapewnienie instytucji srodkow pienieznych, niezbednych
do prowadzenia dzialalnosci kulturalnej, a takze utrzymanie obiektow,
w ktorych ta dziatalnos¢ jest prowadzona.

Instytucje kultury, w odréznieniu od jednostek organizacyjnych JST,
posiadaja osobowo$¢ prawng, ktéra uzyskuja z momentem wpisu do re-
jestru prowadzonego przez organizatora. W ramach istotnej dla regulacji
VAT samodzielnosci podmiotowej okreslonego podmiotu wskazaé na-
lezy, ze z wyjatkiem sytuacji, w ktérej dana instytucja kultury jest likwi-
dowana, organizator nie odpowiada za zobowigzania instytucji kultury.
Ponadto instytucja kultury samodzielnie gospodaruje przydzielona i na-
byta czescia mienia oraz prowadzi samodzielng gospodarke w ramach
posiadanych $rodkoéw, kierujac sie zasadami efektywnosci ich wykorzy-
stania. Co istotne, w ramach prowadzonej gospodarki finansowej insty-
tucja kultury pokrywa koszty biezacej dziatalnosci i zobowiazania z uzy-
skiwanych przychodoéw.

Z powyzszych uwag wynika, ze samorzagdowa instytucja kultury ce-
chuje si¢ wyodrebnieniem organizacyjnym oraz samodzielnoscig w pro-
wadzeniu gospodarki finansowej. Owa samodzielno$¢ pozwala uznaé
samorzadowa instytucje kultury za odrebng od JST jednostke, ktéra po-
siada¢ moze status podatnika VAT niezaleznie od statusu jej organizatora.

Z punktu widzenia regulacji uVAT samorzagdowa osoba prawna, po-
dobnie jak samorzadowa instytucja kultury, ze wzgledu na organizacyjne
wyodrebnienie oraz samodzielnos¢ w prowadzeniu gospodarki finansowej,
winna by¢ uznawana za odrebnego od tworzacej ja JST podatnika VAT.

Powyzsze rozwazania oraz regulacje poszczegdlnych samorzadowych
ustaw ustrojowych ukazuja mozliwos¢ takiego uksztaltowania modelu
wspolnej obstugi, ktory polegaé bedzie na wykonywaniu okreslonego rodzaju

40 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 406 z pdzn. zm.).
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czynnos$ci pomiedzy dwoma odrebnymi od siebie podatnikami VAT. Zagad-
nienia dotyczace centralizacji VAT nie znajda tu zatem zastosowania.

Oceniajac na gruncie VAT charakter czynnosci wykonywanych przez jed-
nostke obstugujaca na rzecz jednostek obstugiwanych spoza struktury JST,
szczegolng analiza nalezaloby zatem obja¢ charakter, w jakim CUW $wiad-
czy¢ bedzie czynnosci wykonywane w ramach wspolnej obstugi na rzecz ze-
wnetrznych podmiotéw w zakresie zadan opisanym w porozumieniu.

Zaréwno JST, jak i zwigzek komunalny dziata w charakterze podatnika
podatku VAT wylacznie w zakresie, w jakim dokonuje odplatnych czyn-
nosci na podstawie uméw cywilnoprawnych, kluczowe zatem wydaje sie
zidentyfikowanie charakteru prawnego porozumienia, zawieranego po-
miedzy podmiotem obstugujacym a obstugiwanym.

Oceniajac charakter owego porozumienia trudno jest twierdzi¢, ze mia-
toby ono zosta¢ zawarte pomiedzy jednostka obstugujaca a jednostka ob-
stugiwang w charakterze umowy cywilnoprawnej, nawiazujacej w swej
tresci np. do umowy zlecenia. Argumentem przemawiajacym za admini-
stracyjnym charakterem porozumienia jest przede wszystkim jego istota.
Celem porozumienia jest przekazanie katalogu czynnosci majacych bez-
posrednio stuzy¢ wykonywaniu zadan publicznych, ktére mocg ustawy sa
zastrzezone dla wlasciwosci konkretnego organu administracji publicznej.
Takie porozumienie nie rodzi praw i obowigzkéw o charakterze cywil-
nym, dlatego tez trudno jest uznac je za umowe prawa cywilnego.

Ponadto wskazac nalezy, ze porozumienie, o ktérym mowa w samo-
rzagdowych ustawach ustrojowych, nie ma na celu wywotania skutkéw go-
spodarczych, a jedynie administracyjne, zapewniajace mozliwos¢ realiza-
cji zadan publicznoprawnych. Z powyzszym koresponduje twierdzenie,
ze wylaczenie organéw wladzy publicznej oraz urzedéw obstugujacych
te organy z kategorii podatnikéw, o ktérych mowa w przepisach VAT, ma
charakter wylaczenia podmiotowo-przedmiotowego. Wytaczenie to ma
miejsce przy spetnieniu tgcznie dwdch przestanek:

- podmiotowej, gdyz wylaczenie odnosi sie tylko do organéw wiadzy
publicznej;

- przedmiotowej, poniewaz obejmuje tylko prowadzenie czynnosci
z zakresu wladztwa publicznego.

Z drugiej strony warto tez wskaza¢ na stanowisko Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci, ktéry dokonujac analizy zagadnienia wielokrot-
nie wskazywal, ze dla zastosowania art. 4 (5) VI Dyrektywy konieczne
jest spetnienie tacznie dwdch przestanek — dziatalnos¢ musi by¢ wyko-
nywana przez podmiot prawa publicznego i musi by¢ ona wykonywana
w celu sprawowania wladzy publicznej*. Trybunal, dokonujac wyktadni

41 Cf. wyroki w sprawach C-202/90i C-288/07.
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przepiséw wspolnotowych w tym zakresie, szczegdlny nacisk kiadt jed-
nak na element konkurencyjnosci dziatan organu. W jego ocenie dzia-
talnos¢ organu wladzy publicznej, ktéra w sposdb istotny moze wplywac
na dzialania podmiotéw prywatnoprawnych jako naruszajaca zasady
konkurencji, winna zosta¢ opodatkowana.

Réwniez polskie sady administracyjne zajmuja podobne stanowisko,
wskazujac, ze wykladnia art. 15 ust. 6 uVAT pozwala przyjac, ze ustawo-
dawca mial na wzgledzie organ wtadzy publicznej korzystajacy z wladz-
twa administracyjnego, a nie bedacy w pozycji zréwnanej z innymi
uczestnikami obrotu gospodarczego®’. Kryterium rozrézniajacym dzia-
fanie organu samorzadowego w charakterze organu wiladzy publicznej
od dziatania w charakterze podatnika jest zatem to, czy organ ten dziala
jako organ wladzy, czy tez zachowuje si¢ jak przedsiebiorca.

W opisywanej sytuacji wskazac jednak nalezy przede wszystkim na sze-
reg regulacji, zwigzanych z systemem finanséw publicznych, rachunkowo-
$cig oraz ksiggowoscig budzetows. Otdz istnieja sytuacje, w ktérych organ
wladzy publicznej nie moze przekaza¢ swoich zadan, zwlaszcza zwigza-
nych ze sprawami finansowymi, podmiotom zewnetrznym, w szczegdl-
nosci podmiotom nienalezgcym do sektora finanséw publicznych. W ta-
kiej sytuacji w obecnym stanie prawnym jedyna mozliwoscia przekazania
np. zadan zwigzanych z ksiegowoscig jednostki nalezacej do sektora fi-
nanséw publicznych jest zawarcie porozumienia o prowadzeniu wspdlnej
obstugi z CUW. Pozwala to twierdzi¢, ze ze wzgledu na ww. ogranicze-
nia na rynku podobnych ustug, tzw. ustug outsourcingowych, nie dojdzie
do zachwiania konkurencji w zwigzku z dzialalno$cia CUW. M.in. z tego
wiasnie powodu CUW, zapewniajac wspolna obstuge jednostkom obstu-
giwanym, nie bedzie dziatal w charakterze podatnika i w zwigzku z tym
czynnosci te nie beda podlegaly opodatkowaniu na gruncie VAT.

7.6. Podsumowanie

Z perspektywy regulacji VAT oraz centralizacji rozliczenia VAT charak-
terystyka oraz funkcjonalnos¢ dziatalnosci CUW zyskuja istotne znacze-
nie. Mozliwo$¢ skupienia szeregu czynnosci z zakresu rozliczenia VAT
w jednej wyodrebnionej komoérce (wzglednie: jednostce bedacej CUW)

42 Cf wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn.
| FSK953/11, CBOSA.
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przyczyni sie do ujednolicenia procedur zwiazanych z wypelnieniem
obowigzkow JST z tytutu posiadania statusu podatnika VAT.

Mimo wielu zalet nalezy pamigta¢ jednakze o tym, ze funkcjonowa-
nie CUW na gruncie VAT wiaze si¢ réwniez z wieloma organizacyjno-
-formalnymi trudnosciami, zwigzanymi chociazby z uwzglednieniem
regulacji rachunkowo-ksiegowych czy pracowniczych. Nie bez znaczenia
pozostaja takze zagadnienia zwigzane z odpowiedzialnoscig za wykony-
wane czynnosci, czy tez z formalnym trybem przekazywania uprawnien
oraz kompetencji do wykonywania okreslonego rodzaju zadan.
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Rozdziat 8

Funkcjonowanie
samorzadowych centrow
ustug wspolnych w kontekscie
nowelizacji ustawy -

Prawo zamowien publicznych

Michat Pretnicki

8.1. Wprowadzenie

Niezaleznie od znaczenia omawianych w niniejszym rozdziale zmian
w P.z.p. - wynikajgcych z ustawy z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie
ustawy — Prawo zamoé6wien publicznych - dla funkcjonowania samorza-
dowych centréw ustug wspdlnych, problematyka zaméwien publicznych
jest waznym elementem dzialalnosci powyzszych jednostek z co najmniej
dwodch powodoéw. Po pierwsze, szereg zagadnien dotyczacych zamoéwien
publicznych moze by¢ objetych zakresem wspoélnej obstugi, zapewnianej
przez centra ustug wspolnych. Po drugie, nie tylko jednostki obstugiwa-
ne przez samorzadowe centrum ustug wspdlnych, ale tez samo centrum,
bedac ,,zamawiajagcym” w rozumieniu P.z.p., stosuje przepisy P.z.p., co sita
rzeczy wplywa na jego funkcjonowanie.

Wskazana wyzej nowelizacja Pz.p., stuzaca wdrozeniu do polskiego
prawa tzw. ,,dyrektywy klasycznej™ oraz ,dyrektywy sektorowej’?, wpro-
wadza wiele istotnych zmian, wplywajac na zakres stosowania P.z.p., zasa-
dy udzielania zamdwien, a takze na sposob przygotowania i prowadzenia
postepowan o udzielenie zamoéwien publicznych. Praktyczne znaczenie

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z dnia 26 lutego 2014 r.
w sprawie zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.U. UE
L.2014.94.65).

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/25/UE z dnia 26 lutego 2014 r.
w sprawie udzielania zamoéwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki
wodnej, energetyki, transportu i ustug pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/
WE (Dz.U. UE L. 2014.94.243).
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powyzszej nowelizacji dla dziatalnosci samorzadowych centréw ustug
wspolnych wynika dodatkowo ze zmian dotyczacych instytucji tzw. cen-
tralnego zamawiajacego (vide nowe przepisy art.15b-15f Pz.p.). Ustawo-
dawca, wskazujac dotychczas w art. 15a P.z.p. krag podmiotéw, ktore mogt
obstugiwaé centralny zamawiajacy, wyraznie ograniczal powyzsze grono
jednostek do zamawiajacych z administracji rzadowej. Zmiany w P.z.p.
poszerzaja za$ zakres zastosowania instytucji centralnego zamawiajacego,
W sposob zapewniajacy mozliwos¢ skorzystania z powyzszego rozwigza-
nia w ramach dzialalnosci samorzadu terytorialnego. Powierzenie samo-
rzadowemu centrum ustug wspoélnych roli centralnego zamawiajacego
moze wigc stanowi¢ uzyteczng alternatywe wobec mozliwosci korzysta-
nia przez samorzad terytorialny z dotychczasowej formuly tzw. zaméwien
wspolnych, w szczegdlnosci w zakresie przewidzianym w art. 16 ust. 4
Pz.p. Zakres dziatan, ktére ,,zamawiajacy” moze powierzy¢ wilasnej jed-
nostce organizacyjnej lub osobie trzeciej (art. 15 ust. 2 Pz.p.), wedle zmian
przewidzianych nowela P.z.p., zostaje jednoczesnie zdefiniowany w szer-
szy sposob, powtarzajac w tej kwestii regulacje ,,dyrektywy klasycznej”

8.2. Wyzwania dla samorzadowych

zamawiajacych w swietle nowelizacji
ustawy - Prawo zamowien publicznych

Osiagniecie celow okreslonych w ,dyrektywie klasycznej” to zadanie
nie tylko dla ustawodawcy, ktory powinien poprawnie implementowaé
powyzsza dyrektywe, odpowiednio formulujac przepisy krajowe. Wdro-
zenie ,,dyrektywy klasycznej” wymaga tez wlasciwego zastosowania no-
wych rozwigzan w praktyce przez zamawiajacych, w tym zamawiajacych
funkcjonujacych w sferze samorzadowe;j.

Zastosowanie zmian w zakresie zamdéwien publicznych w praktyce bedzie
stanowilo wyzwanie dla samorzadowych zamawiajacych, przede wszystkim
ze wzgledu na nowatorski charakter wdrazanych instytucji wzgledem dotad
przewidzianych Pz.p. Sposrdd rozwigzan w ramach nowelizacji Pz.p., wy-
magajacych odmiennego podejscia, przyktadowo wskaza¢ mozna:

- nowe zasady dotyczace kryteriéw oceny ofert, wigzace si¢ z podej-
$ciem opartym na efektywnosci kosztowej — wedle przepiséw no-
welizacji P.z.p. sktadnik kosztowy oferty moze stanowi¢ nie tylko
cena, ale rowniez koszt, dopuszcza si¢ jednocze$nie zastosowanie
stalej ceny lub kosztu; podjecie przez zamawiajacego decyzji o wy-
borze kryteriéw oceny ofert wymagac bedzie dokladnego zbadania
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przedmiotu zamoéwienia pod katem wszystkich kosztow ponoszo-
nych w calym cyklu zycia produktu, ustugi lub rob6t budowlanych;
obowigzkowa komunikacje elektroniczng miedzy zamawiajacym
a wykonawcami, w szczegdlnosci elektroniczne skladanie ofert;
wsparcie matlych i $rednich przedsigbiorstw — czemu stuzy¢ ma
wprowadzenie kazdorazowego obowigzku rozwazenia przez zama-
wiajacego podzialu zaméwienia na czgsci;

uproszczenie weryfikacji wykonawcéw pod wzgledem spelniania
przez nich warunkéw udzialu w postepowaniu oraz braku wystepo-
wania podstaw wykluczenia z postgpowania; przejawem powyzszego
jest w szczegdlnoséci prawo przedstawiania przez wykonawce, wraz
z oferta, o$wiadczenia w formie jednolitego europejskiego dokumen-
tu zamowienia (,,JEDZ”), oraz prawo zamawiajacego do przeprowa-
dzenia tzw. ,,procedury odwrdconej”, wiazacej sie z nalozeniem obo-
wigzku zlozenia niezbednych dokumentéw tylko na wykonawce,
ktdrego oferta zostanie wybrana jako najkorzystniejsza;

nowe wylaczenia stosowania procedur zamoéwien publicznych oraz
nowe przestanki trybu zamoéwienia z wolnej reki (uproszczenia przy
zawieraniu uméw publiczno-publicznych);

przepisy dotyczace tzw. zamowien mieszanych, ktére na celu maja
rozstrzygniecie, jaki rezim bedzie mial zastosowanie w przypadku
zlozonego przedmiotu zamowienia, co przyktadowo dotyczy¢ moze
sytuacji, gdy zawierana umowa ma jednocze$nie cechy zamoéwienia
publicznego oraz koncesji;

obowigzek postawienia w opisie przedmiotu zamoéwienia wymogu
zatrudnienia przez wykonawce oraz podwykonawce oséb w opar-
ciu 0 umowe o prace, jezeli spetnione sg warunki stosunku pracy
okreslone wart. 22 § 1 K.p.;

nowe zasady wykluczenia wykonawcy z postepowania, uwzglednia-
jace dluga liste fakultatywnych podstaw wykluczenia, a takze proce-
dure tzw. ,samooczyszczania” wykonawcy;

uwarunkowanie skutecznego zastosowania wielu nowych insty-
tucji od odpowiedniego sformulowania ogloszenia o zamoéwieniu
lub specyfikacji istotnych warunkéw zamodwienia;

procedure udzielania zamoéwien na ustugi spoteczne i inne szcze-
golne ustugi, stanowiaca nowa, szczegolng procedure udzielania
zamoOwien publicznych, zastepujaca dotychczas istniejacy podzial
na tzw. ustugi priorytetowe i niepriorytetowe, obejmujaca ustugi,
ktérych wykaz zawiera zalacznik XIV do ,dyrektywy klasycznej”;
procedura sprowadza si¢ do zastosowania przy zawieraniu uméw
na ustugi objete ww. wykazem lagodniejszego rezimu udzielania
zamOwienia oraz wyzszego progu unijnego (750 000 euro dla za-
mowien innych niz sektorowe).
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8.3. Samorzadowe centra ustug wspolnych

a centralni zamawiajacy

Podczas gdy wspdlna obstuge’® - jako samorzadowe centrum ustug wspdl-
nych — moze prowadzic:

- urzad gminy, inna jednostka organizacyjna gminy, jednostka orga-
nizacyjna zwigzku miedzygminnego albo jednostka organizacyjna
zwigzku powiatowo-gminnego (art. 10b u.s.g.);

- starostwo powiatowe, inna jednostka organizacyjna powiatu, jed-
nostka organizacyjna zwigzku powiatow albo jednostka organiza-
cyjna zwigzku powiatowo-gminnego (art. 6b ust. 1 w.s.p.);

- urzad marszatkowski albo inna wojewddzka samorzadowa jednost-
ka organizacyjna (art. 8c u.s.w.)*,

katalog podmiotéw mogacych by¢ centralnymi zamawiajacymi, zgod-
nie z nowelg Pz.p., okreslono w odmienny sposéb.

Wedle art. 15b ust. 1 P.p.z., w brzmieniu wynikajacym z noweli Pz.p.,
centralnym zamawiajacym jest zamawiajacy, o ktérym mowa w art. 3
ust. 1 pkt 1-4 P.z.p., prowadzacy dziatalno$¢ w zakresie:

1) nabywania dostaw lub ustug z przeznaczeniem dla zamawiajacych;

2) udzielania zamdwien lub zawierania umoéw ramowych, ktérych

przedmiotem sg roboty budowlane, dostawy lub ustugi z przezna-
czeniem dla zamawiajacych;

3) pomocniczych dzialan zakupowych.

Pz.p. w znowelizowanym brzmieniu okresla zatem dwa warun-
ki, pozwalajace uzna¢ dang jednostke za centralnego zamawiajacego.
Pierwszym z powyzszych warunkdéw jest bycie ,,zamawiajacym” w ro-
zumieniu art. 3 ust. 1 pkt 1-4 Pz.p. Drugi warunek to prowadzenie
dzialalno$ci mieszczacej si¢ w zakresie zadan okreslonych w art. 15b
ust. 1 pkt 1-3 P.z.p.

Nie budzi watpliwosci, iz nowo powolywane przez JST lub juz funkcjo-
nujace centrum ustug wspélnych bedzie mogto pelni¢ role centralnego
zamawiajacego, bowiem jest ono jednostka sektora finanséw publicznych
w rozumieniu przepiséw u.f.p., ktdra to jednostka jest ,,zamawiajacym’,
o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 Pz.p.

3 Zapewniana przez wtasciwg JST.
4 Szerzej na temat jednostek obstugujacych w rozdziale 4.
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8.4. Podmioty obstugiwane przez samorzadowe
centra ustug wspolnych a zamawiajacy
korzystajacy z ustug centralnych
zamawiajacych

Wszystkie sposrod wymienionych ustawami samorzadowymi (tj. u.s.g.,
u.s.p. oraz u.s.w.) jednostek, ktérym zapewniana moze by¢ wspdlna ob-
stuga®, stanowia jednostki sektora finanséw publicznych, a wiec sg row-
niez ,zamawiajacym” z art. 3 ust. 1 pkt 1 P.z.p. Przepis art. 15b ust. 3 P.z.p.
wskazuje, ze zamawiajacy, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1-4 P.z.p.
(a wigc rowniez ,zamawiajacy” z art. 3 ust. 1 pkt 1 P.z.p.), moga nabywac:

1) dostawy lub uslugi od centralnego zamawiajacego, lub

2) dostawy, ustugi lub roboty budowlane za pomocg dynamicznych

systemow zakupow, obstugiwanych przez centralnego zamawiaja-
cego, lub na podstawie umowy ramowej, zawartej przez centralne-
g0 zamawiajacego.

W $wietle nowych przepiséw P.z.p. nie ma wigc przeszkod, aby jed-
nostka obstugiwana przez samorzadowe centrum ustug wspdlnych, od-
powiednio do jej potrzeb, korzystala ze wsparcia powyzszego centrum
réwniez w zakresie zadan realizowanych przez to centrum jako central-
nego zamawiajacego, np. w zakresie o ktorym mowa w art. 15b ust. 3
pkt 2 Pz.p.

8.5. Zakres wspolnej obstugi a zakres dziatania
centralnego zamawiajacego

Zakres wspolnej obslugi, zapewnianej przez samorzadowe centra ustug
wspdlnych, zostal przez ustawodawce okreslony w przepisach ustaw samo-
rzadowych w szeroki sposob (vide art. 10a u.s.g., art. 6a u.s.p. oraz 8c u.s.w.).
Spraw z zakresu zamdwien publicznych nie wskazano wyraznie w przy-
wolanych wyzej przepisach u.s.g, u.s.p. oraz u.s.w. Postuzenie si¢ przez
ustawodawce otwartym sformutowaniem, wedle ktérego centrum ustug
wspdlnych zapewnia ,,wspdlng obstuge, w szczegdlnosci administracyjng,

5 Ibidem
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finansowgq i organizacyjng” nie wyklucza jednak mozliwosci powierzenia
powyzszemu centrum zadan z zakresu zamdéwien publicznych®.
Poréwnanie przepiséw ustaw samorzadowych w czgsci regulujacej do-
puszczalny zakres dzialalno$¢ samorzadowego centrum ustug wspolnych
oraz nowych przepiséw Pz.p., okreslajacych zadania realizowane przez
centralnego zamawiajacego, pozwala uznaé, ze samorzagdowe centrum
ustug wspolnych moze petnié role centralnego zamawiajacego w zakresie
zadan wymienionych w art. 15b ust. 1 pkt 1-3 Pp.z., stanowigcych:
1) nabywanie dostaw lub ustug z przeznaczeniem dla zamawiajacych;
2) udzielanie zamdwien lub zawieranie umoéw ramowych, ktérych
przedmiotem sg roboty budowlane, dostawy lub ustugi z przezna-
czeniem dla zamawiajacych;
3) pomocnicze dzialania zakupowe - zdefiniowane w art. 15 ust. 4
Pz.p. wedtug nowego brzmienia,
przy uwzglednieniu przewidzianego w ustawach samorzadowych wy-
taczenia z zakresu wspolnej obstugi kompetencji kierownikéw jednostek,
zaliczanych do sektora finanséw publicznych, do dysponowania srodka-
mi publicznymi oraz zaciggania zobowigzan (vide art. 10c ust. 1 u.s.g.,
art. 6¢ ust. 1 w.s.p. oraz 8e ust. 1 u.s.w.). W kontekscie powyzszego warto
wskaza¢, ze regulacja art. 15b ust. 6 P.z.p. wyraznie rozdziela odpowie-
dzialno$¢ centralnych zamawiajacych oraz obstugiwanych przez nich za-
mawiajacych. Wedle art. 15b ust. 6 P.z.p., zamawiajacy ponosi odpowie-
dzialno$¢ za wypelnienie obowiagzkéw wynikajacych z ustawy w zakresie
cze$ci postepowania, ktore przeprowadza samodzielnie, w szczegdlnosci:
1) za udzielanie zaméwien objetych dynamicznym systemem zaku-
pow, obstugiwanym przez centralnego zamawiajacego;
2) za udzielenie zamoéwien na podstawie umowy ramowej, zawartej
przez centralnego zamawiajacego.
Na marginesie wskaza¢ warto, ze analogiczng regulacje¢ nowelizacja
Pz.p. wprowadza w zakresie dotyczacym zamodwien wspoélnych (vide
nowe przepisy art. 16 ust. 6-8 P.z.p.).

8.5.1. Scentralizowane dziatania zakupowe

Nowe przepisy P.z.p. nie zawieraja pojecia ,,scentralizowanych dzia-
tan zakupowych”, ktore definiuje ,,dyrektywa klasyczna” (vide art. 2 ust. 1
pkt 14 ww. dyrektywy). Opis zadan realizowanych przez centralnego
zamawiajacego, w zakresie odpowiadajacym ,,scentralizowanym dzia-

6 Szerzejnaten temat w rozdziale 3.
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faniom zakupowym’, zdefiniowanym w ,,dyrektywie klasycznej”, polski
ustawodawca powtorzyl w art. 15b ust. 1 pkt 112 Pz.p.
Na powyzsze zadania sklada sie:
1) nabywanie dostaw lub ustug z przeznaczeniem dla zamawiajacych
(art. 15b ust. 1 pkt 1 Pz.p.); oraz

2) udzielanie zamoéwien lub zawieranie umoéw ramowych, ktérych
przedmiotem sg roboty budowlane, dostawy lub ustugi z przezna-
czeniem dla zamawiajacych (art. 15b ust. 1 pkt 2 Pz.p.).

Zgodnie z preambuly ,dyrektywy klasycznej” (motyw 69 preambuty),
w ramach scentralizowanych dziatan zakupowych centralni zamawiajacy po-
winni mie¢ mozliwo$¢ dziatania na dwa sposoby. Po pierwsze, jako hurtow-
nicy, kupujacy, przechowujacy i odsprzedajacy ustugi lub dostawy innym za-
mawiajacym. Po drugie, jako posrednicy, udzielajacy zaméwien, obstugujacy
dynamiczne systemy zakupow lub zawierajacy umowy ramowe, ktdre zosta-
ng wykorzystane przez innych zamawiajacych. Wedle art. 15b ust. 3 pkt 2
Pz.p., zamawiajacy moga nabywac od centralnego zamawiajacego dostawy,
ustugi lub roboty budowlane za pomoca dynamicznych systeméw zakupow,
obstugiwanych przez powyzszego centralnego zamawiajacego, lub na pod-
stawie umowy ramowej, zawartej przez centralnego zamawiajacego.

8.5.1.1. Umowa ramowa

Umowa ramowa zawierana jest pomiedzy jednym lub wigksza licz-
ba zamawiajacych (albo jednym centralnym zamawiajacym) z jednym
lub wigksza liczbg wykonawcéw. Celem umowy ramowe;j jest okresle-
nie ogdlnych warunkéw zamoéwien publicznych, ktére moga by¢ (ale nie
musza) udzielane w przyszlosci. Umowa ramowa powinna okresla¢ cene
oraz — odpowiednio do okolicznosci - przewidywang ilo$¢ zamawianych
ustug, dostaw lub robét budowlanych.

Przez umowe ramowg w prawie zobowigzan rozumie si¢ kontrakt,
ktory okresla warunki zawierania szeregu umow realizacyjnych oraz zo-
bowigzuje do podejmowania staran w celu zawierania tych uméw. Okre-
$leniem warunkéw zawierania umow realizacyjnych jest przy tym za-
réwno tryb zawierania i formy tych umoéw, jak i wskazania niezbednych
elementow ich tresci. Umowa taka rodzi zobowigzanie starannego dziata-
nia, a sankcjg za niewykonanie zobowigzania jest mozliwos¢ zadania od-
szkodowania. W zakresie prawa zamoéwien publicznych umowa ramowa
jest pojeciem prawnym, zwigzane z nig oraz z umowami realizacyjnymi
prawa i obowiazki oraz zasady zakonczenia stosunku prawnego i rozli-
czen s3 odmienne, w szczegdlnosci swobode stron ograniczaja przepisy
ustawy. Zwazy¢ nalezy, ze sam fakt zawarcia umowy ramowej nie rodzi
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ani po stronie zamawiajacego, ani wykonawcow, ktorzy ja zawarli, zo-
bowigzania czy tez obowiazku kontraktowania, w szczegélnosci mimo
zawarcia umowy ramowej moze nigdy nie dojs¢ do udzielenia na jej pod-
stawie jakiegokolwiek zamodwienia’.

W nowych przepisach P.z.p., dotyczacych umowy ramowej, dopusz-
czono mozliwo$¢ zawierania uméw ramowych po przeprowadzeniu
postepowania nie tylko w trybie przetargu nieograniczonego lub ogra-
niczonego albo negocjacji z ogloszeniem, ale réwniez dialogu konkuren-
cyjnego, partnerstwa innowacyjnego, negocjacji bez ogtoszenia lub za-
moéwienia z wolnej reki.

Nowelizacja P.z.p. przewiduje, ze zamawiajacy bedzie udzielal zamo-
wienia publicznego, ktérego przedmiot jest objety umowa ramowa, wy-
konawcy, z ktérym zawarl umowe ramowg, na warunkach okreslonych
w umowie ramowej, albo wykonawcom, z ktérymi zawart umowe ramo-
w3, stosujac sie do jednego z nastepujacych sposobow:

— pierwszy sposob — zgodnie z warunkami umowy ramowej, bez po-
nownego zwracania si¢ o skfadanie ofert, w przypadku gdy w umo-
wie tej okreslono wszystkie warunki dotyczace realizacji robot
budowlanych, ustug lub dostaw, oraz warunki wytonienia wyko-
nawcow bedacych strong umowy ramowej, ktorzy zrealizuja roboty
budowlane, ustugi lub dostawy;

— drugi sposob - zwracajac sie o ztozenie ofert, w przypadku gdy nie
wszystkie warunki realizacji robot budowlanych, ustug lub dostaw,
lub nie wszystkie warunki wylonienia wykonawcéw, bedacych stro-
n3 umowy ramowej, okreslono w umowie ramowej;

— trzeci sposob — w odniesieniu do niektérych zamoéwien zgodnie
z pierwszym z wyzej wymienionych sposobéw, a w odniesieniu
do innych zgodnie z drugim sposobem, o ile taka mozliwo$¢ zosta-
ta przez zamawiajacego przewidziana w ogloszeniu o zamoéwieniu,
w przypadku gdy umowa ramowa okresla wszystkie warunki regu-
lujgce realizacje robot budowlanych, ustug lub dostaw.

Centralny zamawiajacy moze zawrze¢ umowe ramows, na mocy kto-
rej inni zamawiajacy beda uprawnieni do:

1) ponownego przeprowadzenia postgpowania konkurencyjnego
wsrod wykonawcow objetych ta umowa i dokonania wyboru naj-
korzystniejszej oferty;

2) wskazania, ktérzy wykonawcy wsréd wykonawcow objetych ta
umowg bedg realizowa¢ sktadane przez nich zamoéwienie (art. 15b
ust. 5 Pz.p.).

7 Cf wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 wrzesnia 2009 r., sygn. V CSK 42/09, OSNC
2010, nr 3, poz. 46.
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8.5.1.2. Dynamiczny system zakupow

Dynamiczny system zakupdw jest procesem odbywajacym sig¢ elektro-
nicznie, ktéry ma stuzy¢ nabywaniu powszechnie dostepnych na rynku
produktéw, ustug czy robdét budowlanych. Stosownie do postanowien
~dyrektywy klasycznej”, nowelizacja Pz.p. przewiduje, ze dynamiczny
system zakupdw, jako szczegolny tryb udzielania zamdéwienia publiczne-
go, dokonywany bedzie w oparciu o przepisy o przetargu ograniczonym
(a nie, jak dotychczas, w trybie przetargu nieograniczonego), wprowa-
dzajac dodatkowe odrebnosci.

Wedle przepiséw wynikajacych z nowelizacji P.z.p., zamawiajacy moze
podzieli¢ dynamiczny system zakupdw na kategorie produktéw, robot
budowlanych czy ustug, ktére beda obiektywnie zdefiniowane na podsta-
wie cech zamoéwien, udzielanych w ramach danej kategorii. Cechy te beda
mogly obejmowac¢ odniesienie do maksymalnej dopuszczalnej wielkosci
pdzniejszych zamoéwien lub co do okreslonego obszaru geograficznego,
na ktérym pozniejsze zamdwienia beda realizowane.

Jak stanowi nowa regulacja, centralny zamawiajacy wskazuje w oglo-
szeniu o ustanowieniu dynamicznego systemu zakupow, czy z obstugiwa-
nego przez niego dynamicznego systemu zakupéw moga korzysta¢ inni
zamawiajacy (art. 15b ust. 4 Pz.p.).

8.5.2. Pomocnicze dziatania zakupowe

Zgodnie z art. 15b ust. 1 pkt 3 P.z.p. w brzmieniu nadanym nowela
P.z.p., centralny zamawiajacy moze prowadzi¢ dzialalnos¢ w zakresie tzw.
»pomocniczych dziatan zakupowych” Warto w tym miejscu nadmienic,
ze zgodnie z art. 15 ust. 2 P.z.p. w nowym brzmieniu, zamawiajacy moze
powierzy¢ ,pomocnicze dzialania zakupowe” wlasnej jednostce organi-
zacyjnej lub osobie trzeciej. Wykonywanie ,,pomocniczych dziatan za-
kupowych” nie musi (ale moze) by¢ wiec powierzone centralnemu za-
mawiajacemu. Z art. 15 ust. 4 Pz.p. wynika, iz ,pomocnicze dzialania
zakupowe” polegaja na zapewnieniu wsparcia dla dzialan zakupowych,
w szczegolnosci przez:

- zapewnienie infrastruktury technicznej umozliwiajacej zamawiaja-

cemu udzielanie zamdwien lub zawieranie uméw ramowych;

- doradztwo dotyczace przeprowadzania lub planowania postgpowan

o udzielenie zamodwienia;

- przygotowanie postepowan o udzielenie zamdwienia i przeprowa-

dzanie ich w imieniu i na rzecz zamawiajacego.
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Katalog ,,pomocniczych dzialan zakupowych”, wynikajacy z art. 15b
ust. 4 Pz.p., nie ma charakteru zamknigtego, o czym $wiadczy postuze-
nie si¢ przez ustawodawce w tresci przedmiotowego przepisu sformu-
fowaniem ,w szczego6lnosci”. Oznacza to, ze takze inne niz wymienione
w tym przepisie zadania zwigzane z udzielaniem zaméwien publicznych
o podobnym charakterze moga zosta¢ uznane za ,pomocnicze dzialania
zakupowe”.

8.5.2.1. Zapewnienie infrastruktury technicznej

Zapewnienie infrastruktury technicznej umozliwiajacej zamawiajace-
mu udzielanie zamoéwien lub zawieranie uméw ramowych moze istotnie
wesprze¢ dzialalno$¢ zamawiajacych korzystajacych z ustug centralnego
zamawiajacego, zwlaszcza wobec wprowadzenia, na mocy noweli Pz.p.,
obowigzku komunikacji elektronicznej miedzy zamawiajacymi a wyko-
nawcami. Komunikacja miedzy zamawiajacymi a wykonawcami, w tym
skladanie ofert, od 18 pazdziernika 2018 r. prowadzona ma by¢ obowiaz-
kowo drogg elektroniczng. W przypadku centralnych zamawiajacych
przepisy dotyczace komunikacji elektronicznej powinny by¢ stosowane
juz od 18 kwietnia 2017 r. W praktyce powyzsze zmiany okreéla si¢ jako
wprowadzenie tzw. e-zamowien. Zmiany w P.z.p., dotyczace komunikacji
elektronicznej zamawiajacego z wykonawcami, majace na celu wdrozenie
»dyrektywy klasycznej” oraz ,dyrektywy sektorowej”, obejmowacé maja
w szczegolnosci ponizej wymienione obszary:

- co do zasady w postgpowaniu o udzielenie zamdéwienia publicz-
nego, w tym w przetargu nieograniczonym, komunikacja miedzy
zamawiajacym a wykonawcami, w szczego6lnosci sktadanie ofert,
o$wiadczen, w tym tzw. jednolitego europejskiego dokumentu za-
moéwienia, ma odbywac si¢ przy uzyciu $srodkéw komunikacji elek-
tronicznej;

- oferty sporzadza si¢, pod rygorem niewaznosci, w postaci elektro-
nicznej, podpisane bezpiecznym podpisem elektronicznym, we-
ryfikowanym przy pomocy waznego kwalifikowanego certyfikatu
lub réwnowaznego srodka, spelniajacego wymagania dla tego ro-
dzaju podpisu;

- zachowanie integralnosci danych oraz poufnosci ofert w postepo-
waniu ma zapewni¢ zamawiajacy;

- nowela P.z.p., podobnie jak ,,dyrektywa klastyczna” oraz ,,dyrektywa
sektorowa’, dopuszcza sytuacje, w ktorej zamawiajacy bedzie mogt
odstapi¢ od wymogu uzycia srodkéw komunikacji elektronicznej
przy skladaniu czesci oferty; okolicznosci te zostaly uregulowane
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w noweli zgodnie z brzmieniem art. 22 ust. 1 akapit drugi ,,dyrekty-
wy klasycznej”;

- w noweli P.z.p. dopuszczone s3 szczegdtowe warunki zastosowania
w postepowaniu — z uwagi na wyspecjalizowany charakter zamo-
wienia publicznego - narzedzi i urzadzen elektronicznych lub for-
matow plikow, ktore nie sg ogélnie dostepne;

- nowela P.z.p. wprowadza do P.z.p. upowaznienie do wydania przez
Prezesa Rady Ministréw rozporzadzenia, okreslajacego wymagania
techniczne i organizacyjne, stosowanie srodkéw komunikacji elek-
tronicznej w postepowaniu w sprawie udzielenia zamoéwienia, oraz
sposob sporzadzania i przechowywania dokumentéw elektronicz-
nych, a takze sposob i tryb ich przekazywania, udostepniania i usu-
wania.

Zmiany dotyczace e-zaméwien beda wyzwaniem dla samorzagdowych
zamawiajacych nie tylko ze wzgledu na koszty wdrozenia odpowiednich
rozwigzan informatycznych, ale tez przez konieczno$¢ zabezpieczenia
dokumentéw elektronicznych oraz udostepniania ich wykonawcom
zgodnie z przepisami ,dyrektywy klasycznej”. Narzedzia i urzadzenia
wykorzystywane do celéw komunikacji elektronicznej, jak réwniez ich
wlasciwosci techniczne beda musiaty by¢ niedyskryminujace, ogdlnie
dostepne i interoperacyjne z rozwiazaniami bedacymi w powszechnym
uzyciu. Dodatkowo istotnym jest, aby ww. narzedzia i urzadzenia nie
ograniczaly dostepu wykonawcéw do postepowania o udzielenie zamo-
wienia.

8.5.2.2. Doradztwo dotyczace przeprowadzania lub planowania
postepowan o udzielenie zamowienia

Konieczno$¢ pelnego wdrozenia przez samorzadowych zamawiaja-
cych rozwigzan wynikajacych z noweli P.z.p. oraz ,dyrektywy klasycz-
nej” sprawia, iz doradztwo dotyczace przeprowadzania lub planowania
postepowan o udzielenie zamdwienia (art. 15 ust. 4 pkt 2 P.z.p.) moze by¢
cenng formg wsparcia zapewnianego przez centrum ustug wspolnych,
realizujacego zadania centralnego zamawiajacego. W przeciwienstwie
do przygotowania i prowadzenia konkretnych postepowan o udzielenie
zamOwienia (o ktérym to wsparciu mowa w art. 15 ust. 4 pkt 3 Pz.p.),
doradztwo, wskazane w art. 15 ust. 4 pkt 2 P.z.p., moze takze wesprze¢
dzialalnos$¢ jednostek w zakresie zamdwien publicznych w sposéb bar-
dziej systemowy. Biorac pod uwage zmiany wynikajace z noweli P.z.p.,
godnym rozwazenia moze by¢ zapewnienie przedmiotowego doradztwa
przyktadowo w nastepujacych obszarach:
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- przygotowanie wzordw specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwie-
nia na potrzeby postegpowan dotyczacych konkretnych rodzajow
dostaw, ustug lub robét budowlanych, lub opracowanie poszcze-
golnych postanowienn do wykorzystania w takich specyfikacjach
- wsparcie w tym obszarze bedzie szczegdlnie istotne ze wzgledu
na uzaleznienie mozliwoséci wykorzystania wielu instytucji przewi-
dzianych nowelg P.z.p. od odpowiedniego sformulowania siwz%

- opracowanie wzoréw umow w sprawie zamdwien publicznych;

- opracowanie wytycznych dotyczacych przygotowania siwz w za-
kresie kwestii takich jak: stosowanie kryteriéw oceny ofert (nowela
Pz.p. zawiera ich calkowicie nowa koncepcje), fakultatywne pod-
stawy wykluczenia wykonawcy z postepowania o udzielenie zamo-
wienia (ktérych brak ujecia w ogloszeniu o zamdwieniu lub siwz
uniemozliwi wykluczenie wykonawcy na ich podstawie), warunki
zmiany umowy w sprawie zamowienia publicznego (katalog sytua-
cji, w ktérych zmiana umowy jest dopuszczalna, ulega rozszerzeniu
na mocy nowych przepiséw), wykorzystania tzw. ,procedury od-
wroconej” (aby skorzystanie z powyzszego uproszczenia byto moz-
liwe, konieczne jest zastrzezenie takiego prawa w siwz);

- przygotowanie i prowadzenie dialogu technicznego na rzecz innych
zamawiajacych - instytucja dialogu technicznego, funkcjonujg-
ca w Pz.p. od 20 lutego 2013 r., zostaje poszerzona w noweli Pp.z.
o dodatkowe rozwigzania;

- monitorowanie stanowisk, komunikatéw i opinii publikowanych
przez Urzad Zamodwien Publicznych na jego stronie internetowej;

- doradztwo prawne w zakresie prawa zamowien publicznych oraz
dzialalnos¢ szkoleniowa w powyzszym zakresie;

- wystepowania do Prezesa Urzgedu Zamoéwien Publicznych o wyda-
nie opinii z zakresu prawa zamoéwien publicznych — nowela Pz.p.
reguluje procedure zwigzang z wystepowaniem o taka opinie.

8.5.2.3. Przygotowanie postepowan o udzielenie zamoéwienia
i przeprowadzanie ich, w imieniu i na rzecz zamawiajacego

Przedmiotowe zadania, wynikajace z art. 15 ust. 4 pkt 2 P.z.p., odpo-
wiadaja dotychczasowemu zakresowi zadan, ktore ,,zamawiajacy” mogt
powierzy¢ wlasnej jednostce organizacyjnej lub osobie trzeciej (art. 15
ust. 2 P.z.p. w brzmieniu poprzedzajacym wprowadzenie zmian wynika-
jacych z noweli P.z.p.). W toku przygotowywania postepowan o udziele-

8 Specyfikacja istotnych warunkéw zaméwienia.
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nie zamdwienia, pomoc centralnego zamawiajacego moze by¢ szczegdl-
nie cenna przy czynnosciach takich jak:

1) ustalanie wartosci zamowienia;

2) sporzadzanie opisu przedmiotu zamoéwienia;

3) przygotowanie opisu sposobu oceny spelnienia warunkéw udzialu

W postepowaniu.

Praktyka pokazuje, ze zgodno$¢ powyzszych czynnosci z Pz.p. jest
istotna, bowiem czynnosci te moga wplywa¢ na wynik postepowania
o udzielenie zamdwienia publicznego. W konsekwencji, naruszenie prze-
pisow Pz.p. w przedmiotowym zakresie powodowa¢ moze miedzy inny-
mi uniewaznienie umowy w sprawie zamoéwienia publicznego, na pod-
stawie art. 146 ust. 6 P.z.p.

Zmiany, wynikajace z przepiséw noweli Pz.p., przemawiaja tez za sko-
rzystaniem z profesjonalnego doradztwa (ktdre dostarczy¢ moze centralny
zamawiajacy) przy czynnosciach takich jak: opracowanie koncepcji kryte-
riéw oceny ofert czy tez rozstrzygnigcie, ktore sposréd fakultatywnych pod-
staw wykluczenia wykonawcy z postepowania warto uwzgledni¢ w siwz.

Praktyczne problemy, pojawiajace si¢ w toku postepowania o udziele-
nie zamoéwienia, wskazuja na celowos¢ skorzystania z ustug centralnego
zamawiajacego takze w obszarze dotyczacym np.:

1) tresci i publikacji ogloszen o zamdéwieniu oraz siwz;

2) opracowaniu odpowiedzi na wnioski wykonawcéw o wyjasnienie

tre$ci siwz;

3) publikacji zmian ogloszenia o zamoéwieniu;

4) oceny podstaw odrzucenia ofert lub wykluczenia wykonawcy z po-

stepowania;

5) oceny zasadnos$ci wezwania wykonawcéw do uzupelnienia doku-

mentéw sktadanych wraz z oferta;

6) badania podstaw ewentualnego uniewaznienia postgpowania

o udzielenie zamodwienia;
7) wyboru oferty najkorzystniejsze;.

8.6. Centralni zamawiajacy a udzielanie
zamowien wspolnych

Powierzenie samorzadowemu centrum ustug wspolnych roli centralnego
zamawiajacego nie jest jedyna forma agregacji dziatan samorzadowych
zamawiajacych. Innym rozwigzaniem moze by¢ udzielanie tzw. zamo-
wient wspdlnych, w zakresie przewidzianym dotad art. 16 P.z.p. Warto
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zaznaczy¢, iz dotychczasowa regulacja P.z.p., dotyczaca udzielania zamo-
wien wspoélnych (art. 16 P.z.p.), uwzgledniata funkcjonowanie ww. insty-
tucji w ramach dziatalno$ci samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 16
ust. 4 Pz.p., organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego
moze wyznaczy¢ sposrdd podlegtych samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych jednostke organizacyjng wlasciwa do przeprowadzenia poste-
powania i udzielenia zamoéwienia na rzecz tych jednostek.

W mysl zmian, przewidzianych nowelizacja Pz.p., dotyczacych udzie-
lania zamoéwien wspolnych, jezeli postepowanie o udzielenie zamdéwienia
jest prowadzone w calo$ci w imieniu i na rzecz wigcej niz jednego zama-
wiajgcego, wszyscy zamawiajacy ponosza odpowiedzialnos¢ za wypelnie-
nie obowiagzkéw wynikajacych z ustawy (nowy art. 16 ust. 6 zd. 1 Pz.p.).
Odpowiedzialnos$¢ powstaje rowniez w przypadku, gdy jeden z zamawiaja-
cych prowadzi postepowanie o udzielenie zamoéwienia, wystepujac we wla-
snym imieniu i w imieniu pozostatych zamawiajacych (nowy art. 16 ust. 6
zd. 2 Pz.p.). Jezeli postepowanie o udzielenie zamdowienia nie jest prowa-
dzone w calosci w imieniu i na rzecz wszystkich zamawiajacych, kazdy za-
mawiajacy ponosi odpowiedzialnos¢ za wypelnienie swoich obowigzkow
wynikajacych z ustawy, w zakresie czgsci postepowania, ktére prowadzi
w swoim imieniu i na swoja rzecz (nowy art. 16 ust. 7 Pz.p.). Wszyscy za-
mawiajacy ponosza odpowiedzialno$¢ za wypelnienie obowigzkéw wyni-
kajacych z ustawy, w czesci postepowan, ktora jest prowadzona w imieniu
i na rzecz wszystkich zamawiajacych (nowy art. 16 ust. 8 Pz.p.).

W ramach poréwnania instytucji centralnego zamawiajacego oraz in-
stytucji tzw. zamoéwien wspolnych wskaza¢ mozna, iz oba powyzsze roz-
wigzania nie s3 tozsame.

Na uwage zastuguje fakt, iz udzielanie zamdéwien wspoélnych, w prze-
ciwienstwie do bardziej zinstytucjonalizowanego wsparcia ze strony
centralnego zamawiajacego, ma charakter okazyjny (sporadyczny), co
potwierdza réwniez ,dyrektywa klasyczna” (vide motyw 71 preambuly
»dyrektywy klasycznej”). Pomimo ze ,dyrektywa klasyczna” wzmocni-
ta przepisy dotyczace centralnych zamawiajacych, nie powinno to sta¢
na przeszkodzie okazjonalnemu wspolnemu udzielaniu zamoéwien, wrecz
przeciwnie — wspolne udzielanie zamoéwien moze caly czas odgrywac
istotng role’.

Dodatkowo, nabywanie dostaw, ustug lub robét budowlanych od cen-
tralnego zamawiajacego lub od wykonawcéw wybranych przez central-
nego zamawiajacego jest zwolnione od zastosowania P.z.p. (art. 4 pkt 11

9 M. Olejarz. Zamowienia publiczne w Unii Europejskiej po modernizacji - nowe unij-
ne dyrektywy koordynujgce procedury udzielania zaméwieri publicznych, Warszawa
2014, s.63.
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Pz.p.). W $wietle przepiséw ,,dyrektywy klastycznej” instytucje zamawia-
jace moga, bez stosowania procedur przewidzianych dyrektywa, udzieli¢
centralnym zamawiajacym zaméwienia publicznego na ustugi w zakresie
realizacji scentralizowanych dziatann zakupowych, a takie zamodwienia
moga réwniez obejmowac realizacje pomocniczych dziatan zakupowych'.

8.7. Przyktady dziatalnosci centralnych
zamawiajacych w administracji rzadowej

Prezes Rady Ministrow, na mocy zarzadzenia nr 16 z dnia 30 marca
2011 r. w sprawie wskazania centralnego zamawiajacego do przygotowy-
wania i przeprowadzania postepowan o udzielenie zamdwienia publicz-
nego, udzielania zamoéwien oraz zawierania uméw ramowych na potrzeby
jednostek administracji rzagdowej, centralnym zamawiajagcym wyznaczyt
Centrum Ustug Wspolnych'.

Centrum Ustug Wspolnych jest instytucja gospodarki budzetowej, po-
wstalg z przeksztalcenia w drodze sukcesji generalnej Centrum Obstugi
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, na podstawie u.f.p. oraz rozporza-
dzenia Rady Ministréw z dnia 21 wrzes$nia 2010 r. w sprawie sposobu
i trybu przeksztalcenia gospodarstw pomocniczych panstwowych jedno-
stek budzetowych w instytucje gospodarki budzetowej (Dz.U. z 2010 r.
Nr 181, poz. 1217)"

Centrum dziala na podstawie:

- zarzadzenia Nr 16 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia
22 pazdziernika 2010 r. w sprawie utworzenia instytucji gospodarki
budzetowej Centrum Ustug Wspoélnych przez przeksztalcenie go-
spodarstwa pomocniczego oraz nadanie statutu, ze zmianami;

- zarzadzenia Nr 10 Prezesa Rady Ministréw z dnia 28 lutego 2014 r.
w sprawie wskazania centralnego zamawiajacego do przygotowy-
wania i przeprowadzania postepowan o udzielenie zamoéwienia pu-
blicznego, udzielania zaméwien oraz zawierania umoéw ramowych
na potrzeby jednostek administracji rzagdowej, ze zmianami®.

10 M. Olejarz, op. cit., s. 62-63.
11 www.bip.cuw.gov.pl

12 Ibidem.

13 Ibidem.
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Przedmiotem dzialalno$ci podstawowej Centrum Ustug Wspdlnych
jest miedzy innymi prowadzenie (wspolnych lub centralnych) zaméwien
publicznych zgodnie z ustawg P.z.p.*

Centrum Uslug Wspdlnych, jako centralny zamawiajacy, posiada
kompetencje do:

- przygotowywania i przeprowadzania postepowan o udzielenie za-
moéwien publicznych;

- udzielania zaméwien publicznych;

- zawierania umow ramowych

- na potrzeby jednostek administracji rzadowej'.

Przykladowo, zamoéwienia centralne udzielane przez Centrum
w 2013 r. obejmowaly:

- dostawe komputeréw osobistych, stacjonarnych i przenosnych,
oraz tabletow;

- dostawe energii elektrycznej;

- dostawe samochoddéw osobistych;

- dostawe oprogramowania w zakresie systemu informacji prawnej;

- uslugi telefonii stacjonarnej;

— ustugi kurierskie w zakresie przesylek krajowych's.

Centrum Ustug Wspdlnych moze wykonywa¢ czynnosci réwniez
w zakresie nieobjetym przepisami zarzadzenia, na podstawie ktore-
go je wskazano, na zasadach okreslonych odrebnymi porozumieniami
i na mocy udzielonych pelnomocnictw"’.

8.8. Tworzenie centralnego zamawiajacego

Zgodnie z przepisem art. 15¢ Pz.p. w brzmieniu nadanym nowelg P.z.p.,
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze, w drodze
uchwaly:
— wskaza¢ albo powota¢ podmiot wykonujacy zadania centralnego za-
mawiajacego, albo okresli¢ sposob powolywania takich podmiotow;
— okresli¢ zakres dzialania tych podmiotow;
- oznaczy¢ zamawiajacych obowigzanych do nabywania okreslonych
rodzajéw zamoéwien od centralnego zamawiajacego, udzielania za-

14 Ibidem.
15 Ibidem.
16 Ibidem.
17 Ibidem.
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mowien na podstawie umowy ramowej zawartej przez centralnego
zamawiajacego, lub objetych dynamicznym systemem zakupdw,
obstugiwanym przez centralnego zamawiajacego;

— okresli¢ sposob wspotdziatania z centralnym zamawiajacym,
majac na wzgledzie zapewnienie wigkszej efektywnosci, profesjonali-
zacji udzielania zamdwien oraz zwiekszenie konkurencji.

W praktyce mozna zada¢ pytanie:

- czy organ stanowigcy JST powinien podja¢ odrebna uchwale
na podstawie art. 15¢ Pz.p., dotyczaca wskazania albo powolania
centralnego zamawiajacego, oraz odrebng uchwale, okreslajaca
jednostki obstugujace oraz jednostki obstugiwane, na podstawie
art. 10b ust. 2 u.s.g, art. 6b ust. 2 u.s.p. albo w art. 8d ust. 2 u.s.w.'%,
czy tez

- mozliwe jest podjecie jednej uchwaty w obu powyzszych sprawach.

Poprawnos¢ pierwszego ze wskazanych wyzej rozwigzan nie budzi
watpliwosci. Nie ma tez wyraznych przeciwwskazan, aby w obu przed-
miotowych sprawach podjeta zostala jedna uchwata, w szczegélnosci je-
$li zadania centralnego zamawiajacego nie beda wykracza¢ poza dopusz-
czalng dzialalno$¢ jednostki obstugujacej.

Przy podejmowaniu decyzji o powierzeniu danej jednostce zadan
centralnego zamawiajacego, JST w praktyce rozstrzygna¢ bedzie musiata
miedzy innymi ponizsze kwestie:

- czy centralnym zamawiajagcym ma by¢ nowo powotana jednostka
sektora finanséw publicznych, czy tez nalezy wskaza¢, ze zadania
centralnego zamawiajacego wykonywac ma jednostka juz istniejg-
ca, np. funkcjonujace juz samorzadowe centrum ustug wspdlnych;
oba wskazane wyzej rozwigzania s prawnie dopuszczalne, wybor
jednego z nich uzalezniony bedzie natomiast od charakterystyki
oraz konkretnych potrzeb danej JST; drugi sposréd powyzszych
wariantow zostal zastosowany w praktyce — przywolany wczesniej
przyklad Centrum Ustug Wspoélnych, obstugujacego jednostki
administracji rzadowej, wskazuje, iz powyzszej jednostce dopiero
po pewnym czasie powierzono zadania centralnego zamawiajacego;

- czy centralny zamawiajacy ma by¢ jednostka odrebng od centrum
ustug wspdlnych, czy tez zadania centralnego zamawiajacego wyko-
nywaé ma centrum ustug wspdlnych;

— jaki ma by¢ zakres dzialania centralnego zamawiajacego — w $wie-
tle zmian P.z.p. nie ma przeciwwskazan, aby wsparcie centralnego
zamawiajacego dotyczylo wylacznie ,scentralizowanych dziatan

18 Szerzej na temat tej uchwaty w rozdziale 5.
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zakupowych” lub wylgcznie niektérych sposréd ,,pomocniczych
dziatan zakupowych”;

- jak ma by¢ finansowana dzialalno$¢ centralnego zamawiajace-
go - w przypadku, gdy ,zamawiajacy” korzystajacy ze wsparcia
centralnego zamawiajacego beda mie¢ podmiotowos$¢ prawna
(np. samorzadowa instytucja kultury), podstawa §wiadczenia przez
centralnego zamawiajacego odptatnych ustug na rzecz ww. zama-
wiajacego powinna by¢ stosowna umowa lub porozumienie;

- jak zorganizowa¢ wspodlprace centralnego zamawiajagcego oraz ob-
stugiwanych przez niego zamawiajacych, w tym sformulowac od-
powiednie procedury (np. regulamin udzielania zaméwien publicz-
nych).

8.9. Korzysci zwigzane z dziatalnoscia

centralnych zamawiajacych
oraz wspolnymi zamowieniami

Na korzysci zwigzane z taczeniem przez zamawiajacych sit w ramach
dzialan zakupowych wskazuje si¢ w preambule ,,dyrektywy klastycz-
nej” - zgodnie z motywem 58 ww. preambuly, cyt.: ,Na unijnych ryn-
kach zamowien publicznych rodzi sig silna tendencja do agregacji zapo-
trzebowania przez publicznych nabywcow w celu uzyskania ekonomii
skali, w tym nizszych cen i kosztow transakcyjnych, oraz w celu poprawy
i profesjonalizacji zarzgdzania zamowieniami.” Udzielenie zamoéwienia
wykonawcy po nizszych cenach i przy nizszych kosztach prowadzenia
postepowania zapewni¢ moga zardwno wczesniej opisane ,scentrali-
zowane dzialania zakupowe”, realizowane przez centralnego zamawia-
jacego, jak i formuta wspdlnych zaméwien (art. 16 P.z.p.). Na zalety
formuly wspolnych zamoéwien publicznych, w tym relatywnie niewiel-
kie sformalizowanie zasad tworzenia grupy zakupowej, wskazuje si¢
w literaturze'. Zwigkszenie profesjonalizmu przy udzielaniu zamo-
wien publicznych w praktyce mozliwe moze by¢ dzigki zdefiniowanym
powyzej ,pomocniczym dzialaniom zakupowym”, sprowadzajacym sie¢
np. do fachowego doradztwa przy planowaniu i prowadzeniu procedur
zamowieniowych.

19 P. Kotodziejczak, Poradnik Komunalnika, ,,Przeglad Komunalny” 2014, nr 6.
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Poza mozliwoscig uzyskania korzystniejszych cen ze wzgledu na wiel-
kos$¢ zamowienia, jako korzysci agregacji dzialan zamawiajacych wskazaé
nalezy rowniez:

- uproszczenie postepowan® — powyzsze moze si¢ przejawiac przy-
ktadowo w prowadzeniu przez centralnego zamawiajacego jednego
postepowania o zawarcie umowy ramowej (w wykonaniu zamo-
wien ktdrej bedzie mogla udziela¢ grupa np. dziesieciu zamawiaja-
cych samorzadowych) w miejsce prowadzenia przez kazdego z tych
zamawiajacych w sumie dziesigciu postgpowan o udzielenie zamo-
wienia publicznego, w trybie przetargu nieograniczonego;

- zwigkszong kontrol¢ nad procesem zakupowym i postanowieniami
kontraktu, co eliminuje ryzyko zwigzane z niska jakoscig produk-
tow czy niekorzystnymi dla instytucji zamawiajgcej postanowienia-
mi umownymi*' - osiggnigcie tej korzysci moze by¢ mozliwe dzie-
ki wypracowaniu, w ramach fachowego doradztwa, optymalnych
dla grupy zamawiajacych postanowien siwz na poszczegdlne rodza-
je zamowienia (i stworzenia w tym zakresie stosownych wzoréw)
lub przygotowania wzoréw umow;

- mozliwo$¢ osiggania okreslonych celéw systemu zamoéwien pu-
blicznych* - celami takimi mogg by¢ aspekty spoleczne, innowa-
cyjne lub $rodowiskowe, towarzyszace zawieraniu uméw w sprawie
zamOwien publicznych.

8.10. Podsumowanie

Omowione w niniejszym rozdziale zmiany w P.z.p., przewidziane ustawa
z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo zamoéwien publicz-
nych oraz niektorych innych ustaw, wskazujg na dodatkowe rozwigzania
prawne pozwalajace JST wesprze¢ dzialalnos¢ podmiotéw obstugiwa-
nych przy zagadnieniach zwigzanych z udzielaniem jak i organizowa-
niem procesu udzielania zamdéwien publicznych. Powyzsze rozwigzania
uzupelniaja regulacje ustaw samorzadowych dotyczaca wspoélnej obstugi.

20 W. Hartung, M. Bagtaj, T. Michalczyk, M. Wojciechowski, J. Krysa, K. Kuzma, Dy-
rektywa 2014/24/UE w sprawie zaméwien publicznych. Komentarz, Warszawa 2015,
S. 454,

21 Ibidem.
22 Ibidem.
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Za dostarczeniem podmiotom obstugiwanym wsparcia w obszarze do-
tyczacych zamoéwien publicznych przemawia dodatkowo duzy zakres
zmian w P.z.p., wynikajacy z powyzszej nowelizacji. W praktyce podjecie
przez JST decyzji co do ostatecznego ksztaltu obstugi w zakresie zamo-
wien publicznych zaleze¢ bedzie od wielkosci JST oraz potrzeb poszcze-
golnych podmiotéw obstugiwanych, w tym skali i rodzaju planowanych
przez nie w poszczegolnych latach zakupdw, jak réwniez wiedzy i do-
$wiadczenia pracownikéw samorzadowych zaangazowanych w proces
udzielania zaméwien publicznych.
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Rozdziat 9

Funkcjonowanie samorzadow
centrow ustug wspolnych

w kontekscie dziatania
zespotow obstugi
ekonomiczno-administracyjnej
oraz centrow administracyjnych

Adrian Misiejko

9.1. Wprowadzenie

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

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

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

9.2. Zespot obstugi ekonomiczno-administracyjnej

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

8 Ibidem.

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

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

11 W. Lachiewicz, op. cit.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

22 W. Lachiewicz, op. cit.

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

24 Cf W. Lachiewicz, op. cit.

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

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

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

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

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

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

29 W szczegdlnosci art. 21 K.p.

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

31 Komentarz do art. 62 ustawy, [w:] M. Pilch, Ustawa o systemie oswiaty. Komentarz,
Warszawa 2015, SIP Lex.



208

Adrian Misiejko

dzialajagcymi w zakresie zespolu powoduje, iz takze w tym wypadku ist-
nieja watpliwosci odnosnie dopuszczalnosci okreslenia zespotu szkot
jako jednostki obstugujacej. Nalezy wszakze zaznaczy¢, iz u.s.o. ani u.s.g.
nie zakazuja wyraznie (wprost) okreslenia szkoty lub zespotu szkot jako
jednostki obstugujacej dla szkot niepowigzanych organizacyjnie.

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

zinng jednostke budzetowa

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

9.3.5. Uwagi na gruncie Zasad techniki prawodawczej

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

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

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

9.4. Centra administracyjne w obowigzujacym
stanie prawnym

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

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

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

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

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

9.5. Podsumowanie

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

35 Cf. Ustawa z dnia 5 wrzesnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i syste-
mie pieczy zastepczej, ustawy o pomocy spotecznej oraz ustawy o zmianie ustawy
0 samorzadzie gminnym i niektérych innych ustaw, druk nr 679 Sejmu RP VIl ka-
dencji, projekt dostepny na stronach internetowych Sejmu RP: www.sejm.gov.pl.
W momencie oddawania niniejszego opracowania do druku, ustawa oczekiwata
na podpis Prezydenta.
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Dnia 1 stycznia 2016 roku weszla w zycie ustawa z dnia 25 czerwca
2015 r., pozwalajaca na tworzenie centréw ustug wspolnych (CUW).
Stwarza to mozliwo$¢ wspolnej obstugi administracyjnej, finansowej i or-
ganizacyjnej w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST). Rozwigzanie
to jest stosowane w praktyce miedzynarodowej od lat osiemdziesigtych
dwudziestego wieku, zaréwno w sektorze prywatnym, jak i publicznym.
Szacuje sie, ze implementacja CUW moze spowodowaé oszczednosci,
a w zwiazku z tym nalezy spodziewac si¢ stopniowej racjonalizacji kosz-
tow dzialania w jednostkach przystepujacych do profesjonalizacji i cen-
tralizacji ustug. Wprowadzenie CUW do porzadku prawnego wydaje si¢
by¢ wystarczajgco zachecajacg i elastyczng propozycja, aby zainteresowac
nig JST. Duza dowolno$¢ w zakresie dziatalnosci i sposobu organizacji
powinna zacheci¢ lokalne wladze do aktywizacji w tym zakresie.

W zwiazku z powyzszym Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialne-
go, ktérego celem dzialania jest miedzy innymi stymulowanie zréwnowa-
zonego i innowacyjnego rozwoju JST oraz analiza i rekomendowanie kie-
runkéw zmian w zakresie lokalnych polityk szczegétowych, od 4 lutego
2016 r. byt organizatorem cyklu warsztatow i szkolen dotyczacych proble-
matyki centréw ustug wspdlnych. Przedsigwziecia te mialy na celu upo-
wszechnienie nowych regulacji prawnych i rozwigzan praktycznych w za-
kresie tworzenia CUW w jednostkach samorzadu terytorialnego (tab.1).
Tematyka obejmowala m.in. aspekty prawne, zarzadcze i ekonomiczne
tworzenia CUW. Na przyktadzie centrum ustug wspolnych powiatu ke-
trzynskiego oméwiono praktyczne aspekty funkcjonowania CUW. Z tej
formy wsparcia skorzystalo szes¢set sze§¢dziesigt szes¢ osdb, reprezentu-
jacych jednostki samorzadu terytorialnego z terenu calej Polski.
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Tabela 1. Szkolenia, warsztaty i konferencje nt. Centréw Ustug Wspdlnych, organizowane przez
NIST do 30.07.2016r.

Liczba
Lp. D Miej
P ata iejsce Nazwa uczestnikéw
1 | 2016.02.05 Wieruszéw Praktyczne aspekty tv’vorzema centrow 47
ustug wspdlnych
2 | 2016.03.11 Tarnéw Praktyczne aspekty tv,vorzenla centréow 68
ustug wspolnych
3 | 2016.04.14 Wieliczka Praktyczne aspekty tvrvorzema centrow 35
ustug wspélnych
4 2016.04.22 Lukéw Praktyczne aspekty tv/vorzema centrow 25
ustug wspélnych
5 | 2016.04.26 Ketrzyn Praktyczne aspekty tvrvorzema centrow 62
ustug wspolnych
6 2016.05.05 Kérnik Praktyczne aspekty tv{vorzema centrow 29
ustug wspolnych
7 2016.05.23 Uniejow Praktyczne aspekty tvrvorzema centrow 56
ustug wspolnych
Nowelizacja prawa zamoéwien publicz-
8 | 2016.06.16 | Wladystawowo nych a tworzenie samorzadowych 24
centréw ustug wspolnych
9 | 2016.06.20 | Kalisz Pomorski Praktyczne aspekty tv,vorzenla centrow 24
ustug wspolnych
Nowelizacja prawa zamoéwien publicz-
10 | 2016.06.22 Zakroczym nych a tworzenie samorzadowych 31
centréw ustug wspolnych
11| 2016.07.05 Kliczkéw Centralizacja rozliczen VAT a tworzenie 110
CUW
12| 2016.07.12 Ostromecko Centralizacja rozliczen VAT a tworzenie 100
CUW
13| 2016.07.19 Ostromecko Centralizacja rozliczenn VAT a tworzenie 55
CUW
ogdlem 666

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie materiatéw zrédtowych NIST

Podkresli¢ nalezy, ze w bardzo wielu gminach dotychczas funkcjono-
wala wspdlna obstuga ekonomiczno-administracyjna szkot (z.o.e.a.). Pet-
nily one podobng funkcje¢ jak CUW, jednak z uwagi na zmiany prawne
konieczne bedzie ich dostosowanie do nowych uregulowan. Wprowadzo-
ne zostaly przepisy przejsciowe, zgodnie z ktérymi dotychczasowe jed-
nostki obstugi ekonomiczno-administracyjnej szkot i placowek, utwo-
rzone przez jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy



Zakonczenie

o systemie o$wiaty, funkcjonuja na dotychczasowych zasadach nie dtuzej
niz przez rok od dnia wejscia w Zycie niniejszej ustawy. Przepis ten jest
konieczny z racji zmiany zasad odpowiedzialno$ci za zadania z zakresu
gospodarki finansowej oraz potrzeby dostosowania dziatan technicznych
w obecnie funkcjonujacych podmiotach.

Wprowadzenie regulacji, zezwalajacej samorzadom na wspolng ob-
stuge jednostek organizacyjnych, pozwala na rzeczywista optymalizacje
globalnych kosztéw realizacji zadan publicznych. Doswiadczenia zaréw-
no sektora prywatnego, jak i publicznego krajow europejskich wskazuja
na racjonalizacje kosztow ich dzialania. Podkresli¢ nalezy pozostawiong
w nowych regulacjach duzg elastycznos¢ samorzaddéw, dotyczaca centrow
ustug wspolnych. Kazda z autonomicznych jednostek podejmuje decyzje
samodzielnie. Samorzady majg zatem prawo wyboru.

prof. UAM dr hab. Krystian M. Ziemski
dr lwona M. Wieczorek
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pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym
(Dz. Urz. Woj. £ddzkiego poz. 1861).

Uchwata Nr XV/102/2016 Rady Miejskiej
w Libigzu z dnia 7 kwietnia 2016 r.
w sprawie wspdlnej obstugi jednostek
odwiatowych oraz zmiany statutu Ze-
spotu Ekonomiczno-Administracyjne-
go Szkét i Przedszkoli w Libigzu (Dz.
Urz. Woj. Matopolskiego poz. 2846).
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Orzecznictwo sadéw administracyjnych

Uchwata Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 20 maja 2002 r., sygn.
OPS 3/02, CBOSA.

Uchwata Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 24 czerwca 2014 r.,
sygn. | FPS 1/13, CBOSA

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 7 grudnia 2005 r., sygn. Il
0SK 332/05, CBOSA.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 24 maja 2007 r., sygn. Il
0SK 353/07, CBOSA.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z dnia 18 kwietnia 2012 r., sygn.
| FSK953/11, CBOSA.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Gorzowie Wlkp. z dnia
26 lipca 2006 ., Il SA/Go 247/06, SIP
Legalis.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Bydgoszczy z dnia 8 stycz-
nia 2009 r., sygn. Il SA/Bd 878/08,
CBOSA.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie z dnia 26 wrze-
$nia 2010 r., sygn. V SA/Wa 103/10,
CBOSA.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Opolu z dnia 13 wrzesnia
2011r.,sygn. Il SA/Op 324/11, CBOSA.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego we Wroctawiu z 25 pazdzier-
nika 2011 r., sygn. | SA/Wr 1147/11,
CBOSA.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Kielcach z dnia 15 marca
2012r., sygn. | SA/Ke 93/12, CBOSA.

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

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Gliwicach z dnia 16 paz-
dziernika 2014 r., sygn. IV SA/Gl 1311
/13, CBOSA.

Orzecznictwo sadéw powszechnych
Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia
7 czerwca 1994 r., sygn. | PZP 20/94,
OSNAPIUS 1994, Nr 9, poz. 141.
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 22 grud-
nia 1998 r., sygn. | PKN 511/98, OSNA-
PiUS 2000, Nr 4, poz. 134.
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 11 maja
2006 r., sygn. [ PK 274/05, SIP Legalis.
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 sierpnia
2007 r., sygn.V CSK 156/07, SIP Legalis.
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 lipca
2009 r., sygn. Il PK 33/09, SIP Legalis.
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 wrze-
$nia 2009 r., sygn. V CSK 42/09, OSNC
2010, nr 3, poz. 46.
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Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 kwiet-
nia 2010 r., sygn. | PK 210/09, OSNP
2010, Nr 19-20, poz. 249.

Orzecznictwo organéw nadzoru

Rozstrzygniecie  nadzorcze Wojewody
OpolskiegoNrPN.III-AB-0911-1-26/2003
zdnia 7 marca 2003r..

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lu-
belskiego Nr NK.1.0911/406/09 z dnia
25 listopada 2009..

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lu-
belskiego Nr NK.1.0911/383/10 z dnia
14 grudnia 2010 r..

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lu-
buskiego Nr NK-1.4131.32.2016.AHor
z dnia 24 lutego 2016 r..

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
Kujawsko-Pomorskiego z dnia 5 maja
2016 . (Dz. Urz. Woj. Kuj. poz. 1578).

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
Slaskiego Nr  NPII.4131.1.337.2016
zdnia 9 czerwca 2016 .

Pozostate

Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby
Skarbowej w Katowicach z dnia 6 maja
2009 r., nr IBPP4/443-344/09/AZ.

Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby

Skarbowej w Poznaniu z dnia 6 lipca
2010, nr ILPP1/443-425/10-2/HW.
Interpretacja indywidualna Dyrektora
Izby Skarbowej w Poznaniu z dnia
21 marca 2011 r., Nr ILPP1/443-

1325/10-2/BD.

Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby
Skarbowej w Poznaniu z dnia 21 marca
2011r., ILPP1/443-1325/10-3/BD.

Interpretacja indywidualna Dyrektora
Izby Skarbowej w Katowicach z dnia
31 marca 2011 r., nr |IBPP4/443-
317/11/EJ.

Interpretacja indywidualna Dyrektora
Izby Skarbowej w Poznaniu z dnia
19 lipca 2011 r., nr ILPP1/443-671/11-
2/BD.

Orzeczenie Regionalnej Komisji Orzeka-
jacej z dnia 14 czerwca 2013 r., sygn.
NDB-50/£/23/2013.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej z dnia 3 marca 1994 r.
w sprawie C-16/93 Tolsma.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej z dnia 21 marca 2002 r.
w sprawie C-174/00 Krennemer Golf.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej z dnia 29 wrzesnia 2015r.
w sprawie C-276-14.
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