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Prawne i organizacyjne aspekty wspolnej obslugi
administracyjnej, finansowej i organizacyjnej
samorzadowych jednostek organizacyjnych —

analiza rozwigzan organizacyjnych

Marzena Rydzewska-Wlodarczyk”

Streszczenie: Cel — Przedstawienie i pordwnanie stosowanych w praktyce dziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego (JST) prawnych i organizacyjnych rozwigzan w zakresie obstugi administracyjnej, finansowej oraz
organizacyjnej samorzadowych jednostek organizacyjnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem ich obstugi w za-
kresie prowadzenia rachunkowosci.

Metodologia badania — Zastosowano metod¢ analizy zrodet, w tym dokumentow i wewnetrznych aktow praw-
nych stanowionych przez JST i powotane przez nie jednostki organizacyjne. W toku badan zastosowano row-
niez metody obserwacji i wywiadu.

Wynik — W opracowaniu przedstawiono wyniki analizy poréwnawczej rozwigzan organizacyjnych z zakresu
wspolnej obstugi finansowej, administracyjnej i organizacyjnej samorzadowych jednostek organizacyjnych.
Na przyktadzie stosowanych przez wybrane JST rozwigzan wykazano podobienstwa i réznice organizacyjne,
a takze dotyczace zakresu przedmiotowego wspolnej obstugi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej tych
jednostek, jak rowniez problemy i oczekiwane korzysci wdrozenia rozwiazan modelowych.
Oryginalnos¢/wartos¢ — Prezentowane w artykule tresci wskazuja na podejmowanie przez JST nowych i zr6z-
nicowanych rozwiazan w celu zapewnienia podlegtym jednostkom organizacyjnym wspolnej obstugi, w tym
w zakresie rachunkowosci, co stanowi punkt wyjscia do badan nad racjonalizacja przez JST wydatkow publicz-
nych.

Stowa kluczowe: wspolna obstuga administracyjna, finansowa i organizacyjna, centra ustug wspdlnych, jed-
nostki obstugujace, jednostki obstugiwane.

Wprowadzenie

Jednostki sektora finansow publicznych, w tym jednostki budzetowe, bez wzglgdu na wielkos§¢
i zakres dzialania, maja obowigzek prowadzenia ksiag rachunkowych zgodnie z przepisami
prawa bilansowego z uwzglednieniem przepisow ustawy o finansach publicznych. Z uwagi na
wysoka specjalizacj¢ wykonywanych zadan, a jednoczes$nie niejednokrotnie niewielka skale
dziatalnosci, jednostki te ponosza znaczne koszty zwigzane z obstugg finansowa. Sg to zaréwno
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koszty osobowe, jak i rzeczowe, ktdrych udziat w strukturze kosztow jednostek jest znaczacy.
Maja one charakter kosztow posrednich. Problemem jest nie tylko sam poziom kosztow, ale
i organizacja pracy w nich. Dotyczy to zwlaszcza matych jednostek, jak np. niewielkie ztobki,
przedszkola, biblioteki wiejskie, osrodki terapii zajgciowej, centra sportowe lub centra kultury.
W zwigzku z tym jest uzasadnione wprowadzanie nowych rozwigzan organizacyjnych, ktore
umozliwig nie tylko racjonalizacj¢ kosztow procesow pomocniczych, ale tez poprawe stan-
dardow i bezpieczenstwo dziatania jednostek, czy tez wdrozenie rozwigzan ujednoliconych
i zintegrowanych systemow informatycznych, zwlaszcza ze obowigzujace w tym zakresie
przepisy pozwalaja samorzadom na przyjecie réoznych rozwigzan organizacyjnych, w tym
objecie jednostek podleglych samorzadowi wspolna obstuga. Zapewnianie przez JST wspolnej
obstugi ma charakter uniwersalny i dobrowolny, a ustawodawca, wprowadzajac te przepisy,
wskazal nie tylko na racjonalizacj¢ wydatkow dokonywanych ze srodkdéw publicznych, ale tez
zwigkszenie samodzielnosci i elastycznosci dziatania JST.

1. Istota i zakres wspélnej obstugi administracyjnej, finansowej
i organizacyjnej samorzadowych jednostek organizacyjnych

Przepisy prawa umozliwiaja i reguluja zasady organizowania przez jednostki samorzadu
terytorialnego samorzadowym jednostkom organizacyjnym wspodlnej obstugi administra-
cyjnej, finansowe;j (finansowo-ksiggowej) i organizacyjnej (Ustawa, 1990, art. 10a; Ustawa,
1998 o samorzadzie powiatowym, art. 6a; Ustawa, 1998 o samorzadzie wojewddztwa,
art. 8a). Wspdlng obstuga moga zostaé objete:

— jednostki organizacyjne gminy zaliczane do sektora finanséw publicznych, czyli
wszystkie jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, samodzielne
publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

— instytucje kultury,

— inne zaliczane do sektora finansow publicznych gminne (powiatowe, wojewodzkie)
osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan
publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawczych, bankow
i spotek prawa handlowego.

Analiza przyjetych przez JST rozwiazan wskazuje, ze wiele z nich korzysta z tej moz-
liwo$ci, dazac do optymalizacji wydatkdw oraz usprawniania procesow i wykonywanych
w ich ramach zadan wspomagajgcych dziatalno$¢ operacyjng obstugiwanych jednostek.
Wspdlna obstuga jest zwykle prowadzona przez:

— wydzielong komoérke organizacyjng urzedu JST (w urzedzie gminy, starostwie czy
urze¢dzie marszatkowskim) — obstuga najczesciej dotyczy wowczas prowadzenia
rachunkowosci,

— inng wyodrgbniong jednostk¢ organizacyjng gminy (powiatu, wojewodztwa
samorzadowego), na przyktad centrum ustug wspdlnych, zespdt ekonomiczny lub
ekonomiczno-administracyjny.
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Nalezy dodaé, ze zgodnie z przepisami JST moze powola¢ jedng lub kilka jednostek,
ktore na jej terenie bedg zajmowac si¢ wspolng obstuga podleglych jednostek organizacyj-
nych. Ponadto, mimo ze najcz¢$ciej wspolna obstuga sa obejmowane samorzadowe jednostki
oswiatowe, to obsluga ta moze by¢ organizowana we wszystkich dziedzinach dziatalno$ci
samorzadow, czyli zarbwno w sprawach edukacji, jak i pomocy spotecznej, gospodarki
komunalnej, kultury i sportu itd. (Matela-Marszatek, 2015).

Obowigzujace regulacje stwarzaja mozliwos¢ organizowania wspdlnej obstugi rowniez
dla jednostek organizacyjnych podleglych wiecej niz jednej JST. W takim wypadku jednost-
ka obstugujaca jest powotana do tego celu, przez powigzane ze soba samorzady, jednostka
organizacyjna zwiazku migdzygminnego albo zwigzku powiatowo-gminnego.

Organizacja wspolnej obstugi musi odbywac si¢ z zachowaniem okreslonych procedur.
Sposdb postepowania jest uzalezniony zaréwno od sposobu objecia jednostek wspolng
obshuga, jak i od rodzaju jednostek nig objetych. W wypadku przyjecia zadan w zakre-
sie wspodlnej obstugi przez urzad JST organ stanowigcy w formie uchwaty okresla jakie
jednostki organizacyjne samorzadu, ktore zostang objete obstuga i jaki bedzie jej zakres
przedmiotowy. Kierownik urzgdu JST okresla natomiast wszystkie kwestie organizacyjne
co do sposobu wykonywania wspolnej obstugi.

W wypadku powotania przez JST odrebnej jednostki obstugujacej (np. centrum ustug
wspolnych) organ stanowiacy JST powoluje te jednostke, wskazujac, ktore jednostki beda przez
nig obstugiwane, a takze okresla zakres wykonywanych zadan i czynnosci oraz zasady dzialania
(statut) jednostki obstugujacej. Omowione decyzje sa podejmowane w drodze uchwal. Procedura
ta jest wlasciwa wowczas, gdy jednostkami obstugiwanymi majg by¢ jednostki budzetowe,
samorzgdowe zaktady budzetowe oraz samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej. Jezeli
jednak wspolng obstuga majg zostaé objete samorzadowe instytucje kultury, to po uzyskaniu
akceptacji zarzadu JST wystepuje obowigzek zawarcia porozumienia migdzy kierownikiem
instytucji kultury a kierownikiem jednostki obstugujacej. Nalezy przez to rozumie¢, ze instytu-
cje kultury moga by¢ objete wspdlng obstuga jedynie wowczas, gdy na terenie danej JST dziata
juz jednostka obstugujaca, a w przepisach ja powotujacych jest wskazana mozliwo$¢ zawarcia
porozumienia w sprawie prowadzenia obstugi administracyjnej, finansowe;j i/lub organizacyjnej
miedzy kierownikiem instytucji kultury a kierownikiem jednostki obstugujace;.

Warto podkresli¢, ze obowiazujace od 2016 roku przepisy pozostawiaja samorzadom
duza swobodg co do przedmiotowego zakresu wspolnej obstugi. Wskazuja jedynie, ze JST
moze zapewni¢ wspolna obstuge, w szczegolnosci administracyjna, finansowa i organi-
zacyjng. Okreslenie ,,w szczeg6lnosci” oznacza, ze jest to katalog otwarty, czyli oprocz
wymienionego zakresu moze obejmowac tez inne rodzaje obstugi, na przyklad logistyczng
albo techniczng. Wazne jest jednak, ze zakres wspdlnej obstugi moze obejmowac jedynie
zadania pomocnicze w stosunku do dziatan statutowych (podstawowych) obstugiwanych
jednostek, bez naruszenia kompetencji przynaleznych kierownikom tych jednostek. Sa to,
przyktadowo, kompetencje w zakresie dysponowania srodkami publicznymi, zaciaggania
zobowigzan, zatrudniania pracownikow, sporzadzania i zatwierdzania planu finansowego
oraz przeniesien wydatkow ujetych w tym planie.
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2. Przyklady rozwigzan organizacyjnych w zakresie wspélnej obstugi
jednostek podleglych samorzadom

Z przeprowadzonych badan wynika, ze dotychczas samorzady w Polsce powolaty wiele
zroéznicowanych jednostek zajmujacych si¢ wspdlng obstuga administracyjna, organizacyjng
i finansowa samorzadowych jednostek organizacyjnych. W praktyce wspdlna obstuga jest
realizowana zarowno przez wydzielone jednostki w urzedach JST czy tez mate jednostki
organizacyjne obstugujace kilka podmiotow, jak i przez centra ustug wspolnych (CUW),
zajmujace si¢ obstuga wielu jednostek zroéznicowanych co do charakteru prowadzonej
dziatalnosci podstawowej. W praktyce funkcjonujg przyktadowo nast¢pujace rozwigzania:

1. Centrum Ustug Wspodlnych Powiatu Gryfickiego, ktére obstuguje siedem jednostek
prowadzacych dziatalno$¢ z zakresu oswiaty i wychowania (o$rodek socjoterapii,
osrodek wychowawczy, liceum ogodlnoksztalcace, zespot szkot ponadgimnazjalnych,
poradnia psychologiczno-pedagogiczna),

2. Osrodek Administracyjny Szkot Gminy Stargard, obstugujacy szes¢ szkot,

3. Gdanskie Centrum Ustug Wspdlnych, zajmujace si¢ obstugg ponad 170 przedszkoli,
poradni psychologiczno-pedagogicznych, szkot i zespotdéw szkol, placowek opiekun-
czo-wychowawczych, zespotow ksztalcenia i pozostatych placowek oswiatowych
dzialajacych na terenie gminy Miasto Gdansk.

Przyktady réznych rozwiazan stosowanych przez wybrane JST w zakresie wspodlnej

obstugi podlegltych im jednostek organizacyjnych oraz szczegétowos¢ uregulowan zapre-
zentowano w tabelach 1-4.

Tabela 1

Zakres wspodlnej obstugi samorzadowych jednostek organizacyjnych przez urzgdy JST — wybrane
przyktady

Jednostka obstugujaca

Wyszczegolnienie -
Urzad Gminy Stare Czarnowo Urzad Gminy Stara

Dabrowa
1 2 3
Jednostki zespOt szkot oraz gminny osrodek pomocy spotecznej gminny o$rodek pomocy
obstugiwane spolecznej, dwie szkoty
podstawowe oraz
gimnazjum
Zakres zadania w zakresie obstugi finansowo-ksiggowej, obowiazki w zakresie
obowiazkow/ administracyjnej i organizacyjnej dla jednostek rachunkowosci
zadan obstugiwanych, a w zakresie spraw finansowo-ksiggowych i sprawozdawczosci
wykonywanych obowiazki z zakresu rachunkowosci i sprawozdawczosci jednostek obstugiwanych
w ramach w catosci, w tym:
wspolnej obstugi — obsluga finansowo-ksiggowa obejmujaca wydatki

i dochody budzetowe, zaktadowy fundusz $wiadczen
socjalnych oraz dochody i wydatki gromadzone przez
jednostki oswiatowe na wyodrgbnionym rachunku
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sporzadzanie okresowych sprawozdan budzetowych

z realizacji dochodow i wydatkow budzetowych,

sprawozdan o stanie naleznosci i zobowigzan,

a w przypadku jednostek o$wiatowych réwniez

sprawozdan z dochodow gromadzonych na

wyodrgbnionym rachunku, a takze innych sprawozdan

wymaganych przepisami prawa

sporzadzanie sprawozdan finansowych

pomoc i koordynacja w opracowaniu projektow planéw

dochodow i wydatkéw dla poszczegdlnych jednostek oraz

W opracowywaniu zmian w tych planach

sprawowanie biezacej kontroli i analizowanie realizacji

planéw finansowych

rozliczanie inwentaryzacji

obstuga dotyczaca wynagrodzen, a w szczegoélnosci:

a) sporzadzanie list ptac oraz dokonywanie wyptat
wynagrodzen i innych naleznosci

b) prowadzenie kart wynagrodzen i kart zasitkowych

c) prowadzenie analizy wyptat z osobowego funduszu
plac

d) naliczanie zasitku chorobowego

e) sporzadzanie deklaracji dla Urzedu Skarbowego
i Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oraz wszelkiej
dokumentacji dla ZUS

f) wystawianie zaswiadczen o wynagrodzeniu
dla obecnych i bytych pracownikéw podlegtych
jednostek, dla celow emerytalnych i naliczania
kapitatu poczatkowego

obstuga ksiag rachunkowych organu jednostki samorzadu

terytorialnego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Uchwaty z 30 grudnia 2015 r.; Uchwaly z 29 lutego 2016 .

Tabela 2

Zakres dziatania jednostki budzetowej wyodrebnionej do obstugi samorzgdowych jednostek orga-
nizacyjnych Gminy Miasto Koszalin

Wyszczegolnienie Zesp6t Obstugi Ekonomiczno-Administracyjnej Przedszkoli Miejskich w Koszalinie
1 2

Jednostki 19 przedszkoli publicznych

obstugiwane

Gltowny cel (zakres)
dziatania

Wspdlna obstuga przedszkoli, dla ktorych organem prowadzacym
jest Gmina Miasto Koszalin

Zakres dziatania
jednostki
obstugujacej

— prowadzenie rachunkowosci

— prowadzenie sprawozdawczosci budzetowej, sprawozdawczosci finansowej,
sprawozdawczosci z procesow finansowych oraz przekazywanie sprawozdan

odpowiednim jednostkom
— prowadzenie obstugi rachunkéw bankowych
— prowadzenie spraw placowych
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— prowadzenie spraw kadrowych

— prowadzenie scentralizowanego funduszu $wiadczen socjalnych, utworzonego na
podstawie przepisow o wspdlnej dziatalnosci socjalnej pracodawcow okreslonych
w Ustawie z dnia 4 marca 1994 r. o Zaktadowym Funduszu Swiadczen Socjalnych

— prowadzenie dokumentacji dotyczacej inwestycji, remontow, organizacja
oraz nadzor nad remontami i organizacja przegladow technicznych budynkéw

— przygotowywanie i przeprowadzanie postgpowan o udzielenie zamowien
publicznych

— prowadzenie obshugi prawnej

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Uchwaty z 24 listopada 2016 r.

Tabela 3

Szczegdtowy zakres przedmiotowy zadan realizowany na rzecz jednostek obshugiwanych przez
Zespot Obstugi Ekonomiczno-Administracyjnej Przedszkoli Miejskich w Koszalinie

Obszar dziatania jednostki
obstugujacej

Zakres dziatania jednostki obstugujacej

1

2

prowadzenie rachunkowosci

okreslenie przyjetych zasad rachunkowosci

prowadzenie na podstawie dowodow ksiggowych, ksiag rachunkowych,
ujmujacych zapisy zdarzen w porzadku chronologicznym i syntetycznym,
okresowe ustalanie lub sprawdzanie droga inwentaryzacji rzeczywistego
stanu aktywow i pasywow

wycena aktywow i pasywow oraz ustalanie wyniku finansowego
sporzadzanie sprawozdan finansowych

gromadzenie i przechowywanie dowodow ksiggowych oraz pozostatej
dokumentacji przewidzianej w przepisach prawnych

zapewnienie realizacji zadan gtéwnego ksiggowego jednostki sektora
finanséw publicznych przez osobg spetniajaca odpowiednie wymogi

prowadzenie
sprawozdawczosci

prowadzenie sprawozdawczos$ci budzetowej, sprawozdawczosci finansowe;j,
sprawozdawczosci z procesow finansowych oraz przekazywanie sprawozdan
odpowiednim jednostkom

prowadzenie obstugi
rachunkow bankowych

prowadzenie spraw
ptacowych

sporzadzanie list wynagrodzen

dokonywanie wyptat wynagrodzen oraz naliczanie i odprowadzanie
zwigzanych z tym $wiadczen obligatoryjnych, w tym wykonywanie
obowiazkow platnika podatku dochodowego od 0sob fizycznych

prowadzenie spraw
kadrowych

sporzadzanie pelnej dokumentacji zwigzanej z zawieraniem

i rozwigzywaniem umow o pracg

kompleksowa obstuga pracownikéw odchodzacych na emeryture, rente,
$wiadczenie kompensacyjne itp.

sporzadzanie dokumentoéw do rejestracji i wyrejestrowania z ZUS
sporzadzanie sprawozdan statystycznych

prowadzenie
scentralizowanego funduszu
$wiadczen socjalnych

obstuga pracownikow, emerytow i rencistow w zakresie spraw socjalnych
zapomogi, wczasy, bony §wiateczne, ekwiwalenty na $wieta, dofinansowania
wycieczek i kolonii, sporzadzanie dokumentacji socjalnej
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1 2

prowadzenie dokumentacji  —
dotyczacej inwestycji,
remontow, organizacja

i nadzér nad remontami

oraz organizacja przegladow
technicznych budynkow

przygotowywanie
i przeprowadzanie

postgpowan o udzielenie

zamowien publicznych

prowadzenie obstugi
prawnej

Zrodio: opracowanie whasne na podstawie: Statutu Zespotu Obstugi Ekonomiczno-Administracyjnej Przed-
szkoli Miejskich w Koszalinie.

Tabela 4

Zakres dziatania centrow ustug wspolnych — wybrane przyktady

Wyszczegolnienie

Centrum Ustug Wspdlnych Powiatu
Mysliborskiego

Centrum Ustug Wspoélnych Powiatu
Gryfickiego

1

Jednostki
obstugiwane

16 jednostek o réznym zakresie
dziatania:

dom wczasow dziecigcych
mtodziezowy os$rodek
wychowawczy

poradnia psychologiczno-
-pedagogiczna — trzy jednostki
powiatowa placowka opiekunczo-
-wychowawcza

zespot szkot — pigé jednostek
dom pomocy spotecznej
powiatowe centrum pomocy
rodzinie

regionalna placowka opiekunczo-
-terapeutyczna

powiatowy urzad pracy

starostwo powiatowe

7 jednostek o r6znym zakresie dziatania:

mlodziezowy osrodek socjoterapii
mtodziezowy o$rodek wychowawczy
szkoty — cztery jednostki

poradnia psychologiczno-pedagogiczna

Zakres obstugi -
finansowej
i rachunkowe;j

prowadzenie rachunkowosci oraz
sprawozdawczosci finansowej

i budzetowe;j

wykonywanie zleconych dyspozycji
$rodkami pieni¢znymi

prowadzenie obstugi rachunkoéw
bankowych

1) obstuga finansowa:

biezacy nadzor nad realizacjg planu
finansowego

opracowywanie projektow planu
finansowego i jego zmian na wniosek

i w porozumieniu z dyrektorami jednostek

obshugiwanych
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prowadzenie ewidencji sktadnikow
majatkowych oraz rozliczanie
inwentaryzacji sktadnikow
majatkowych

prowadzenie rozliczen z Urzedem
Skarbowym, ZUS i innymi
instytucjami finansowymi
opracowywanie projektow

planu finansowego i jego zmian
na wniosek i w porozumieniu

z kierownikami jednostek
obstugiwanych

zapewnienie realizacji zadan
glownego ksiegowego

prowadzenie rachunkéw bankowych
biezaca informacja o sytuacji finansowe;j
jednostek obstugiwanych

sporzadzanie list wynagrodzen
pracownikow

dokonywanie wyptat wynagrodzen oraz
naliczanie i odprowadzanie zwigzanych
z tym $wiadczen obligatoryjnych na rzecz
ZUS, US

ewidencjonowanie danych o zatrudnieniu
i wynagrodzeniu

sporzadzanie sprawozdan wymaganych
przepisami prawa

przekazywanie danych do jednostek
obshugiwanych w celu sporzadzenia
kwartalnych i rocznych sprawozdan GUS
dokonywanie wyptat §wiadczen

z zaktadowego funduszu §wiadczen
socjalnych, pomocy zdrowotnej,
doskonalenia zawodowego nauczycieli
wystawianie dokumentow sprzedazy dla
potrzeb realizacji dochodéw

2) obstuga rachunkowa:

prowadzenie ksiag rachunkowych
okreslenie zasad (polityki) rachunkowosci
oraz innych instrukcji i procedur
gromadzenie i przechowywanie dowodéw
ksiggowych oraz pozostalej dokumentacji
przewidzianej ustawa

wykonywanie dyspozycji srodkami
pieni¢znymi

prowadzenie ewidencji finansowej
sktadnikoéw majatkowych

sporzadzanie sprawozdan finansowych
prowadzenie i rozliczanie projektow
finansowanych ze $rodkéw UE i innych
zrodet zewnetrznych

Zakres obstugi
administracyjno-
-organizacyjnej

2) obstuga organizacyjna:
prowadzenie obstugi prawnej

w zakresie konsultacji oraz
weryfikacji zgodno$ci z prawem oraz
reprezentowania w postgpowaniach
przed sadami oraz organami
egzekucyjnymi i administracji
publicznej

— prowadzenie sprawozdawczosci

statystycznej

przygotowanie i przeprowadzenie
postepowan o udzielenie zamowien
publicznych

3) obstuga organizacyjna:

prowadzenie sprawozdawczos$ci
statystycznej

prowadzenie obstugi prawnej jednostek
obstugiwanych w zakresie obstugi
rachunkowe;j i finansowej

prowadzenie obstugi informatycznej
programow finansowo-ksiggowych,
ptacowo-kadrowych oraz programu
powiat dla ewidencji budzetu — jednostek
obstugiwanych
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— przygotowanie i przeprowadzenie
zgodnie z regulacjami
obowigzujacymi w powiecie
Mysliborskim postgpowan
o udzielenie zamowien publicznych,
do ktorych znajduja zastosowanie
wewnetrzne regulaminy ich
udzielania

— sporzadzanie wnioskow
aplikacyjnych w sprawie
pozyskania $rodkow finansowych
ze zrodet zewngtrznych na zadania
inwestycyjne

— opracowywanie lub zlecanie
opracowania programow inwestycji

— obstuga spraw kadrowych

— obstluga w zakresie bezpieczenstwa,
higieny pracy i ochrony
przeciwpozarowe;j

— prowadzenie funduszu $wiadczen
socjalnych

3) obstuga administracyjna:

a) wykonywanie czynno$ci
zwiazanych z obstuga
administracyjng nieruchomosci
bedacych w trwatym zarzadzie
jednostek obstugiwanych,

b) wykonywania zadan z zakresu
gospodarowania srodkami
transportu, rozliczanie kart
drogowych kierowcow oraz
prowadzenia ewidencji sprzgtu
stanowigcego wyposazenie
jednostek obstugiwanych,

c) zapewnienie biezacej obstugi
informatyczne;j.

4) w zakresie spraw o$wiatowych:

przygotowanie uwag do arkusza
organizacyjnego szkoty (placowki)

w zakresie zgodnosci z przepisami

prawa o$wiatowego, okreslanie skutkow
finansowych arkusza

pomoc podczas kontroli realizacji zadan
o$wiatowych przez organy nadzoru —
Najwyzsza Izb¢ Kontroli, Regionalna I1zbg
Obrachunkowa, Urzad Kontroli Skarbowej
pomoc przy redagowaniu aktow
normatywnych zwigzanych z o§wiata
pomoc przy opracowywaniu sprawozdan
o stanie realizacji zadan o$wiatowych
rozliczanie $redniego wynagrodzenia
nauczycieli

rozliczanie funduszu zdrowotnego dla
nauczycieli

rozliczanie dofinansowania doksztatcania
i doskonalenia zawodowego nauczycieli
realizacja innych zadan bgdacych
zadaniami organu prowadzacego lub
jednostek obstugiwanych, a zleconych do
prowadzenia Centrum

Zrodto: opracowanie na podstawie Statutu Centrum Ustug Wspolnych Powiatu Mysliborskiego; Statutu Cen-
trum Ustug Wspélnych Powiatu Gryfickiego w Gryficach.

Z przeprowadzonych badan i informacji przedstawionych w tabelach wynikaja zar6wno
podobienstwa, jak i réznice stosowanych przez JST rozwigzan. W praktyce zauwaza sig:
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rézny sposob zapewnienia podleglym poszczegdlnym samorzadom jednostkom
wspolnej obstugi (obstuga przez urzgdy JST lub obstuga przez wyodrebnione
jednostki),

znaczne zréznicowanie zakresu dzialalnosci jednostek obstugujacych,

odmienng szczegdélowos§¢ uregulowan dotyczacych dziatalnosci jednostek
obstugujacych.
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Jak stwierdzono w toku badan, zwykle mniejsze samorzady (szczegolnie pod wzgledem
obszaru i liczby podlegtych jednostek) organizuja wspolng obstuge za pomoca wyodrebnio-
nych w swoich urzgdach komorek (wydziatéw, referatow), natomiast JST, ktorych zakres
i obszar dziatania jest wigkszy, decydujg si¢ na powotanie odrgbnych jednostek. Ponadto,
o ile zwykle szczegotowo sa unormowane zasady funkcjonowania powotanych jednostek
obstugujacych, to zdecydowanie mniej szczegotowo okresla si¢ zasady funkcjonowania
jednostek wydzielonych w strukturze organizacyjnej urzedéw JST.

Warto tez zwroci¢ uwagg, ze jezeli w praktyce dziatania samorzaddéw w Polsce funk-
cjonowaty dotychczas podmioty takie, jak zespoty ekonomiczne czy obstugi ekonomiczno-
-administracyjnej, to nowym rozwigzaniem organizacyjnym sg samorzadowe centra ustug
wspolnych. Ich powotywanie ma charakter uniwersalny i dobrowolny?. Z przeprowadzonych
badan wynika, ze zakres dziatalno$ci funkcjonujagcych w Polsce samorzadowych CUW jest
bardzo r6zny, poczawszy od jedynie obstugi finansowo-ksiggowej jednostek obstugiwanych,
przez wykonywanie na ich rzecz dodatkowych zadan wspierajacych, na przyktad z zakresu
obstugi kadrowej, az do wykonywania specjalistycznych i bardzo r6znych w poszczegodlnych
CUW zadan z obszaru zaméwien publicznych, obstugi informatycznej, pomocy prawne;j,
organizacji zakupow wspolnych, organizacji i nadzoru realizacji programow rzgdowych,
wykorzystania §rodkow unijnych czy rozliczania dotacji. CUW koordynujg tez zadania
z zakresu dowozu dzieci do szkot i osrodkéow szkolno-wychowawczych.

Warto wspomnie¢, ze przepisy nie ograniczaja tez mozliwosci powotania na obszarze
jednej JST kilku jednostek tego typu®. Wybor kryterium, wedtug ktorego zostanie utworzo-
nych wiele CUW, zalezy wylacznie od uznania organu stanowigcego danej gminy (powiatu,
wojewodztwa). Dla przyktadu mozna wskaza¢ nastgpujace wybrane kryteria (Karciarz,
2016):

— zadania przekazane do realizacji przez podmioty obslugiwane,

— charakter i rodzaj obstugiwanych podmiotow,

— podziat danej JST na mniejsze jednostki (obszary).

Wskazana mozliwos$¢ powotywania kilku CUW, z uwagi na stosunkowo krotki okres od
wprowadzenia przepiséw regulujacych zasady ich powotywania, nie jest jeszcze stosowana.

2 Jednym z podstawowych celow wprowadzenia przepisow dotyczacych samorzadowych CUW byto stwo-
rzenie jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwosci podobnych do tych, ktore od lat funkcjonuja w biznesie.
Sprawdzona metoda powierzania przez przedsigbiorstwa obstugi organizacyjnej i/lub administracyjno-finansowej
takim jednostkom zewn¢trznym, jak przyktadowo biura rachunkowe, kancelarie prawne, centra logistyczne czy
CUW moze by¢ stosowana we wszystkich dziedzinach pozostajacych w gestii gmin (powiatow badz wojewodztw),
a wiec na przyktad w sprawach edukacji, kultury i sportu, pomocy spolecznej itp. (Wojtania, 2015).

3 Mozliwos$¢ tworzenia na terenie jednej JST wigcej niz jednego CUW wskazywano juz na etapie prac
legislacyjnych. Zob. odpowiedZ podsekretarza stanu w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji z dnia 14 paz-
dziernika 2015 r. na interpelacj¢ nr 34592 poleska w VII Kadencji Sejmu RP.
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3. Wybrane problemy wspélnej obslugi organizacyjnej, finansowej
i administracyjnej samorzadowych jednostek organizacyjnych

Organizacja przez JST wspolnej obstugi jednostek organizacyjnych wywotuje dyskusje,
watpliwosci i pytania (Wieczorek, 2016a; Matela-Marszatek, 2015; Miasto tworzy CUW...).
Watpliwos$ci dotycza zar6wno kwestii merytorycznych, jak i organizacyjnych. Pojawiaja
si¢ one tez przy probie ustalenia odpowiedzialno$ci za wykonywane czynnosci z tytutu
naruszenia przepisoOw prawa, na przyktad w zakresie dyscypliny finansé6w publicznych czy
tez prawa bilansowego.

Z przedstawionych w tabelach 1-4 informacji wynika, ze w zakresie obstugi finansowej
$wiadczonej zarowno przez powotane jednostki budzetowe, jak i wyodrgbnione komorki
organizacyjne urzedéw JST, wymienia si¢, miedzy innymi, prowadzenie — na podstawie
dowodow ksiggowych — ksiag rachunkowych. Wynika z tego, ze gdy CUW prowadzi
wspolng obstuge szkot, wszystkie dowody ksiggowe i pozostata dokumentacja rachun-
kowosci powinny by¢ gromadzone i przechowywane w CUW. Rozwiazanie to utatwia
biezaca kontrole i analize wykonywanych czynnosci oraz pozwala gtéwnemu ksiegowemu
rzetelnie oceni¢ gospodarowanie majatkiem szkoty. Przechowywanie cato$ci dokumentacji
w jednym miejscu ma roéwniez praktyczne znaczenie w wypadku przeprowadzanych kontroli
zewngtrznych czy tez wdrazania jednolitych zasad dost¢pu do posiadanych danych. Zgodnie
natomiast z tre$cig przepisow dotyczacych zasobow archiwalnych (Ustawa, 1983, art. 6)
w razie prowadzenia obstugi finansowej szkot przez urzad gminy dokumentacja, zwigzana
ze $wiadczeniem tych czynnosci, powinna by¢ archiwizowana w urzedzie.

Do probleméw wynikajacych z przedstawionych rozwigzan organizacyjnych mozna zali-
czy¢ utrudnienia zwigzane z dostepem obstugiwanej jednostki do dokumentacji dotyczace;j
realizacji zadan, w tym dokumentacji biezacej i historycznej. Tryb i zasady wspotpracy
w zakresie archiwizowania dokumentacji moga by¢ uregulowane w drodze porozumien
zawieranych miedzy kierownikami jednostek.

Problemy 1 watpliwo$ci zwigzane z dostgpem do danych mogg wystepowaé w wypadku
przetwarzania danych osobowych. Moze wigc wystapi¢ potrzeba znowelizowania polityki
bezpieczenstwa i instrukcji zarzadzania systemem informatycznym jednostek (Wieczorek,
2016b).

Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze zakresem wspolnej obstugi nie mozna objac¢ okreslonych
w ustawach kompetencji kierownikow jednostek zaliczanych do sektora finansow publicz-
nych. Dotyczy to nast¢pujacych uprawnien:

— dysponowania §rodkami publicznymi — w praktyce wigze si¢ to z konieczno$cia
rozréznienia procedur zatwierdzania dowodow ksiegowych do zaptaty (kierownik
jednostki) od momentu zatwierdzenia dokumentu ksiggowego przed wprowadzeniem
zawartych w nich danych do dziennika (kierownik jednostki obstugujace;j),

— zaciggania zobowigzan — umowy powodujgce ich powstanie, np. umowy o prace, sg
zawierane (podpisywane) wylacznie przez kierownika jednostki obstugiwanej,
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— sporzadzania i zatwierdzania planu finansowego oraz zmian (przeniesienia) ujgtych
w nim wydatkow — kierownik jednostki obstugiwanej jako dysponent srodkow jest
zobligowany do wydania zarzadzenia dotyczacego planu finansowego i ewentualnie
zarzadzenia zmieniajacego ten plan.

Przedstawiony podzial kompetencji zobowigzuje kierownika jednostki obstugiwanej
do wizyty w jednostce obstugujacej w celu zatwierdzenia wydatku. Ponadto utrudnienia
pojawia si¢ na etapie przygotowania planu finansowego. Obstuga jednostki przez CUW nie
zapewnia kierownikowi obstugiwanej jednostki wsparcia w tym zakresie.

4. Korzysci wynikajace z zapewnienia wspdlnej obshugi

Z istoty wspdlnej obstugi wynika, ze ma ona obja¢ jedna lub wigcej jednostek organizacyj-
nych JST przez istniejace lub nowo powotane do tego wyspecjalizowane jednostki. Oczekuje
sig, ze rozwigzanie to umozliwi (Borkowska, 2015):

— stabilizacj¢ obstugi, na przyktad w wypadku urlopu lub choroby pracownikow,

— zwigkszenie fachowosci obstugi w zwigzku z koncentracjg jednorodnych dziatan,

— obnizenie kosztow, dzigki wspolnym zakupom, lepszej kontroli remontow i inwestycji,

— oszczednosci kadrowe, dzicki lepszemu wykorzystaniu czasu pracy personelu,

— optymalne wykorzystanie zasobow objetych budzetami JST.

Jedna z najwazniejszych przestanek organizacji wspolnej obstugi jest uzyskanie oszczed-
nos$ci, na przyktad z tytulu prowadzenia ksiggowosci, obstugi kadrowej, informatyczne;j
lub tez w zakresie zaméwien publicznych placéwek oswiatowych badz instytucji kultury.
Jako korzysci z organizacji wspolnej obstugi wskazuje si¢ ponadto podniesienie standar-
dow dzialania oraz poprawe jako$ci zarzadzania, utatwienie wprowadzania nowoczesnych
rozwigzan, integracj¢ stosowanych rozwigzan organizacyjnych i systemow, w tym miedzy
samorzadami. Samorzadowe centra obstugi mogg si¢ taczy¢ i wspolnie prowadzié ksiggo-
wos$¢ szkot czy przedszkoli z obszaru kilku gmin. Dobrym przykladem w tym zakresie
jest gmina Tarnéw, w ktorej w ostatnich latach wprowadzono szereg systemoéw informa-
tycznych usprawniajacych prace JST. Tarndéw chce takie ustugi $wiadczy¢ dla sasiednich
gmin i powiatéw w formie regionalnego centrum ustug wspolnych (Ustawa o samorzqdzie
gminnym...). Centrum to ma by¢ uruchomione pod koniec 2018 roku. Warto podkresli¢, ze
jest ono organizowane w ramach projektu wspoHinansowanego ze §rodkéw europejskich, do
ktorego realizacji pod kierownictwem miasta Tarnow przystapito 21 partnerow z subregionu
tarnowskiego (Oficjalny portal...).

Uwagi koncowe

Z przedstawionych rozwazan wynika, ze JST wprowadzajg rézne rozwigzania w zakresie
organizacji wykonywanych zadan z zakresu obstugi administracyjnej, finansowej i organi-
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zacyjnej jednostek organizacyjnych. Trudno jest tez przesadzac, ktéra metoda zapewnienia
wspolnej obstugi podleglym jednostkom organizacyjnym bedzie powszechniej stosowana
przez organy samorzadu terytorialnego. Kazda JST podejmuje w tym zakresie dobrowolna
decyzje po rozwazeniu wszystkich mozliwosci 1 wigzacych si¢ z nimi kosztow i korzysci.
Dopuszczane przez prawo rozwigzania umozliwiajg dostosowanie organizacji wykonywania
zadan do lokalnych potrzeb i warunkow.

Jak wskazano, wspolna obsluga administracyjna, finansowa i organizacyjna moze
obejmowac¢ wiele zagadnien, dotyczacych nie tylko rachunkowosci i sporzadzania sprawoz-
dan. Oznacza to, ze jednostki obstugujace beda nie tylko petni¢ rol¢ analogiczna do biur
rachunkowych, ale beda one wyspecjalizowanymi centrami obstugowymi. Wsrod korzysci
wynikajacych z wdrozenia odmiennych od dotychczas stosowanych modeli organizacyjnych
wskazuje si¢ poprawe standardow dziatania i jakosci zarzadzania, tatwiejsze wprowadzanie
nowoczesnych rozwigzan, integracje stosowanych rozwigzan organizacyjnych i systemow.
Oczekiwane sg tez korzysci dzigki efektywniejszemu wykorzystaniu wyspecjalizowanych
kadr. Istotnym argumentem, przemawiajacym za wspolna obsluga, sa tez oczekiwane
korzysci finansowe wskutek obnizenia kosztow administracyjnych ponoszonych przez
jednostki obstugiwane w tradycyjnym modelu dziatania JST. Ta ostatnia przestanka nie jest
jeszcze w petni potwierdzona. Ocena zmian (obnizenia) kosztow wymaga bowiem analizy
trudnych do wyodrebnienia kosztéw posrednich. Nie jest jednak niemozliwe do zrealizowa-
nia. Obecnie w JST, w ktorych decyzje w sprawie przeksztalcen organizacyjnych zapadty
we wczesnym okresie obowigzywania przepisow, mozna juz dokonaé pierwszych kalkulacji
i porownan kosztow nowych rozwigzan. Wyniki tych analiz moga sta¢ si¢ podstawa do
podejmowania decyzji przez inne, podobne samorzady. Zmiana modelu organizacyjnego
powinna by¢é bowiem poprzedzona przeprowadzeniem rachunku kosztow i korzysci,
wynikajacych z planowanej reorganizacji, i oceng ryzyka zwigzanego z wprowadzeniem
rozwigzan odmiennych od dotychczasowych.
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LEGAL AND ORGANISATIONAL ASPECTS OF JOINT FINANCIAL-ACCOUNTING,
ADMINISTRATIVE AND ORGANISATIONAL SERVICES FOR SELF-GOVERNMENT
ORGANISATIONAL UNITS — ANALYSIS OF ORGANISATIONAL SOLUTION

Abstract: Purpose — The aim of the article is to present and compare legal and organisational solutions applied
in practice by local self-government units in the field of administrative, financial and organisational support for
local self-government units, with particular emphasis on providing accounting services to units.
Design/methodology/approach — The study applied the method of analysis of sources, includig documents and
internal legal acts established by territorial self-government units and organisational units established by them.
In the cause of the research, the following methods were also used: observation and interview.

Findings — The paper presents results of comparative analysis of organisational solutions in the field of joint
financial, administrative and organisational support for self-government organisational units. On the example of
solutions applied by selected territorial self-government units, similarities and differences in organisation and
scope of join administrative, financial and organisational services of self-government organisational units were
demonstrated, as well as problems and expected benefits of implementation of model solutions.
Originality/value — The contents presented in the article indicate that territorial self-government units undertake
new and diversified organisational solutions of providing joint services including accounting, to subordinate
organisational units, which is the starting point for research on the rationalisation of public expenditures by
territorial self-government units.
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