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Abstract: The objective of this paper is to define key success factors for implementing
joint services in the public sector. The concept of joint services appeared first in the private
sector. It is mainly defined as the concentration or consolidation of functions, activities,
services or resources into one stand-alone unit as a provider for the client units. The joint
service model is described as being akin to an open market system, in which the provider
and client units are in partnership in a similar way a company enters into an agreement
with its customers. We have identified key success factors for implementing shared service
centers in local government units. The results are based on literature studies and empirical
research.
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Wprowadzenie

W zarzadzaniu w sektorze publicznym obserwujemy wspodtczesnie Scieranie sie

dwodch koncepcji: new public management (NPM) i governance. Obie spotykaja sie
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z krytyka: pierwsza za nadmierng ekonomizacje sektora, druga za brak zdolnosci sku-
tecznej koordynacji oraz paraliz decyzyjny. Jakkolwiek krytyczni bylibysmy wobec
obu koncepdji i ujawniali ich stabosci, to bezdyskusyjna pozostaje kwestia oczeki-
wan spotecznych i pytan adresowanych do nauki o to, ,jak zarzadzaé organizacjami
i domeng publiczna, aby stuzyty one cztowiekowi” [Prawelska-Skrzypek, Lenartowicz
2013, s. 92]. Poszukujac odpowiedzi, musimy przy tym pamietac o roli, jaka w tym
procesie odgrywa ustawodawca. Okredla on czesto nie tylko kompetencje i zakres
ustug Swiadczonych przez poszczegdlne organizacje, lecz takze zakres mozliwych
form prawnych i metod, w jakich okreslona dziatalno$¢ moze, a nawet musi by¢ re-
alizowana.

Postepujace zmiany otoczenia wptywaja w istotny sposéb na ewolucje w tej dzie-
dzinie. Wdrazanie zmian w polskich organizacjach publicznych w ostatnich latach jest
wspierane programami UE. W ich ramach pilotazowo sprawdzane sg rézne nowe po-
dejscia i techniki. Ostatnie lata przyniosty wiele istotnych zmian w regulacjach praw-
nych odnoszacych sie do technik zarzadzania w sektorze publicznym. Jedng z nich
jest stworzenie prawnej mozliwosci zorganizowania centréw ustug wspélnych (CUW)
w JST. Rozwiazanie to wpisuje sie zarbwno w koncepcje governance — poprzez otwarcie
na wspotprace, tworzenie sieci, bazowanie na zaufaniu, jak i koncepcje NPM — poprzez
koncentrowanie sie na racjonalnym gospodarowaniu zasobami i redukcji kosztow.

Dostrzegajac potencjat tkwigcy w tym narzedziu, ktére z powodzeniem rozwija
sie w sektorze komercyjnym, niezbedne sg badania dotyczace sposobdéw jego wdro-
zenia w JST, tak aby unikna¢ zjawiska erozji, ktére obserwujemy w wypadku wielu
innych technik przenoszonych z biznesu do sektora publicznego. W zwiazku z tak
okreslong problematyka celem artykutu jest zidentyfikowanie kluczowych czynnikéw
sukcesu takiego wdrozenia. W artykule na podstawie krytycznej analizy literatury
przedmiotu oraz badan empirycznych (z wykorzystaniem obserwacji uczestniczacej
i ankiety audytoryjnej) podjeto prébe dowiedzenia, ze uruchomienie CUW wymaga
czasu, odpowiedzialnie zaplanowanego i systematycznie zrealizowanego procesu

wdrozenia uwzgledniajacego wielkos¢ JST oraz specyfike swiadczonych ustug.

Centra ustug wspélnych w sektorze publicznym

Kiedy w Polsce na poczatku 2016 r. do porzadku prawnego wprowadzono mozliwos¢

tworzenia wspodlnej obstugi operacyjnej w jednostkach samorzadu terytorialnego,
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pojawita sie — zdaniem R. Grobelnego i M. Klupczynskiego — szansa na wieksza sa-
modzielno$¢ w decydowaniu o sposobie realizacji zadan przez jednostki samorzadu
terytorialnego oraz nowe mozliwosci racjonalizacji organizacyjnej czy wydatkowe;j
[Grobelny, Klupczyniski 2016, ss. 13-14]. Wéréd gtéwnych obszaréw mozliwej wspot-
pracy w ramach centréw ustug wspdlnych ustawodawca wymienia w szczegdlnosci
obstuge administracyjna, finansowq i organizacyjng [Grobelny, Klupczynski 2016,
s. 13]. J. Becker, B. Niehaves, A. Krause twierdza, ze wytanianie sie centréw ustug
wspolnych staje sie kluczowym elementem reformy sektora publicznego, a sama stra-
tegia tworzenia takich centréw jest w obszarze sektora publicznego wzglednie nowa.
W zwigzku z tym problematyka efektywnej realizacji celéw publicznych na drodze
tego typu wspétpracy wymaga zwiekszonej naukowej uwagi [Becker, Niehaves, Krau-
se 2009, s. 2].

W zwiagzku z tym niezbedne wydaje sie bardziej uwazne przyjrzenie sie istocie,
funkcjom i sposobom funkcjonowania centréw ustug wspdélnych w odniesieniu do
celéw i zadan jednostek samorzadu terytorialnego. To na objasnieniu tych kwestii
skoncentrujemy obecnie nasza uwage w ramach wydzielonego w tym rozdziale
pierwszego zadania czastkowego na drodze do realizacji sformutowanego we wste-
pie celu.

Sama koncepcja centréw ustug wspdlnych narodzita sie w latach 80. w sektorze
gospodarczym jako sposéb konsolidacji rozproszonych czesci dziatalnosci duzych
korporacji w niezalezng jednostke [Walsh, McGregor-Lowndes, Newton 2008; Haw-
rysz 2015, ss. 50-51]. Obecnie, jak pisze Z. Czepelak, jest to rozwigzanie coraz po-
wszechniej stosowane w organizacjach sektora publicznego w wielu rozwinietych
krajach: Wielkiej Brytanii, Holandii, Finlandii, Szwecji, Kanadzie, Stanach Zjednoczo-
nych i Australii. W Wielkiej Brytanii centra ustug wspdlnych sg wymieniane jako jeden
z kluczowych filaréw reorganizacji i rozwoju catego sektora finanséw publicznych
[Czepelak 2015, s. 1]. P. Walsh, M. McGregor-Lowndes i C. Newton wskazujg na pod-
stawie przeprowadzonych studiéw literaturowych, ze sektor publiczny najczesciej
wzoruje sie na rozwigzaniach wypracowanych uprzednio w sektorze przedsiebiorstw
[Walsh, McGregor-Lowndes, Newton 2008].

Przywotani autorzy istote centrum ustug wspdlnych okreslaja jako koncentracje
zasobdw organizacji, dotad wykorzystywanych w dziataniach rozproszonych po catej
strukturze organizacji w celu Swiadczenia po nizszych kosztach wyzszej jakosci ustug
wielu wewnetrznym partnerom [Walsh, McGregor-Lowndes, Newton 2008]. Zdaniem

L. Hawrysz centrum ustug wspdélnych sprowadza sie do standaryzacji i konsolidacji
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wspdlnych funkcji wystepujacych w organizacjach, realizowanych w celu usprawnie-
nia przeptywu informacji oraz dzielenia sie wiedza. W wyniku konsolidacji czesto na-
stepuje wydzielenie odrebnej jednostki, ktéra ma dostarczac szczegdlne ustug przy
najnizszych kosztach i jak najwyzszej jakosci [Hawrysz 2015, s. 51].

Z. Czepelak przyjmuje troche inng definicje centrum ustug wspdlnych, kto-
ra okresla je jako jednostke powotywang w celu skonsolidowania funkcji wsparcia
w pojedynczej wydzielonej strukturze swiadczacej ustugi wspdlne na rzecz klientéw
wewnetrznych. W wypadku JST w podstawowej postaci sprowadzatoby sie to do po-
wotania jednostki, ktora przejetaby swiadczenie zaréwno pewnych ustug wewnetrz-
nych, jak i ustugi ksiegowe, kadrowe, ptace, IT na rzecz jednostek podlegajacych sa-
morzadowi [Czepelak 2015, s. 1]. Przywotany tu autor podkresla, ze cho¢ pozornie
moze sie to wydawac podobna formuta do centralizacji zadan, to na poziomie szcze-
go6towych rozwigzan organizacyjno-zarzadczych zachodzg zasadnicze réznice [Cze-
pelak 2015, s. 1].

W podobnym duchu pisza P. Walsh, M. McGregor-Lowndes i C. Newton, zwracajac
uwage, ze koncentracja zasoboéw, na ktdrej opieraja sie centra ustug wspdlnych, nie
jest tozsama z centralizacjg, cho¢ niektdrzy btednie tak to wiasnie odczytuja. Centra
ustug wspdlnych sag konstrukcjg organizacyjna, ktéra pozwala faczy¢ korzysci umie-
jetnie stosowanych centralizacji i decentralizacji. Pozwalajg one pojedynczym jed-
nostkom na utrzymanie kontroli nad decyzjami, przy jednoczesnym zapewnieniu
efektu skali dzieki wspdlnym systemom biznesowym i spdjnym standardom [Walsh,
McGregor-Lowndes, Newton 2008].

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan dotyczaca przedstawienia istoty centréw ustug
wspolnych, odwotajmy sie jeszcze do zwieztej definicji T. Burnsa i K. Yeatona, bedacej
synteza przeprowadzonych przez nich w tym zakresie studiéw literaturowych. Podkre-
$lajg przede wszystkim wspomniane juz wyzej procesy koncentracji i konsolidacji obej-
mujace funkgje, dziatania, ustugi lub zasoby, co prowadzi do wydzielenia samodzielnej
jednostki dostarczajacej dotychczas rozproszone funkcje, dziatania, ustugi czy zasoby
do szeregu wewnetrznych klientéw w ramach organizacji [Burns, Yeaton 2008, s. 9].

Biorgc pod uwage zatozenia niniejszego rozdziatu, warto takze zidentyfikowac
obszary, w ktérych na $wiecie najczesciej powotywane sg centra ustug wspdlnych.
Robi to m.in. L. Hawrysz, ktéra na podstawie studiéw literatury wskazuje: ustugi IT,
ksiegowosc i finanse, gospodarke odpadami, urbanistyke, zaopatrzenie, stuzby dro-
gowe, zarzadzanie zasobami ludzkimi, zdrowie, ustugi biblioteczne, straz pozarna, tu-

rystyke i promocje regionu [Hawrysz 2015, s. 51].
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W literaturze przedmiotu wskazuje sie szereg zalet wykorzystania w sektorze pu-
blicznym centréw ustug wspdlnych [AIM Insights 2012, s. 11:

+  nizsze koszty transakcyjne,

+  konsolidacja zaawansowanej wiedzy eksperckiej,

- wieksza profesjonalizacja i lepsze planowanie kariery w ramach skonsolido-

wanych funkgji,

«  wieksza koncentracja na dziatalnosci podstawowej,

«  lepsza promocja celéw polityki regionalnej,

«  przezwyciezenie geograficznych ograniczen w dostepie do umiejetnosci,

+  tatwiejsze wprowadzanie zmian.

Troche inaczej ujete wymienione korzysci odnajdziemy takze u innych auto-
réw [Burns, Yeaton 2008; Walsh, McGregor-Lowndes, Newton 2008; Czepelak 2015].
Z. Czepelak wymienia dodatkowo: wspdlne zakupy towaréw i ustug, lepsza prace
zespotowg, szczegdlnie wobec koniecznosci wspdtpracy réznych podmiotéw oraz
wiekszg motywacje do wzrostu efektywnosci [Czepelak 2015, s. 31.

Ostatnig kwestig do rozwazenia w niniejszym rozdziale jest model, wedtug ktére-
go centra ustug wspdélnych moga by¢ wdrazanie w JST. P. Walsh, M. McGregor-Lown-
des i C. Newton [2008] wyréznili pie¢ takich modeli:

«  klasyczny model centrum ustug, gdy organizacja wydziela funkcje, zasoby,

procesy i ustugi w postaci nowej jednostki;

« dedykowane centrum ustug, czyli powotanie zupetnie nowej organizacji jako

niezaleznego dostawcy ustug;

« organizacje cztonkowskie, czyli organizacje zrzeszajace i wspierajace swoich

cztonkdw poprzez oferowanie im okreslonego zakresu ustug;

«  model wspoétlokacji, gdy pewna liczba organizacji wspétdzieli przestrzen, za-

soby i zasady dziatania;

« amalgamat, czyli nowa organizacja powstata w wyniku potagczenia mniej-

szych organizacji $wiadczacych podobne ustugi.

Zmierzajac do podsumowania podjetych w tym punkcie rozwazan, warto nawia-
zac do refleksji S. Szukalskiego, ktéry pisze o istotnych zmianach w sposobie funkcjo-
nowania catej organizacji w zwigzku z wdrozeniem centrum ustug wspdlnych. Jego
zdaniem ,mamy tutaj do czynienia z transformacja w strukturze i organizacji pracy,
gdzie zmienia sie charakter powigzan pomiedzy elementami struktur, pojawiajg sie
nowe ich elementy, nowe role, funkcje i cele. Ma miejsce reorganizacja kadrowa,

zmiana w zarzadzaniu, przeprojektowanie proceséw biznesowych, usprawnienie
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systemoéw technologicznych i informatycznych wspierajacych przebieg proceséw
obstugiwanych przez centrum” [Szukalski 2012, s. 116]. Zatem ograniczenie zmian
jedynie do wydzielenia pewnej grupy proceséw po to, aby je zoptymalizowad i ze-
standaryzowa¢ w ramach takiego centrum, nie jest wystarczajace. Musi sie zmienic
funkcjonowanie catej organizacji, tak aby te nowo wydzielone procesy wspotgraty
z czescig dziatan, ktére pozostaty w organizacji macierzystej. Mozna zatem traktowac
centrum ustug wspdlnych jako impuls do dalej idacych innowacji. Zresztg w takim
wiasnie kontekscie analizuje te zmiany przywotany S. Szukalski [2012].

Niech zarysowana perspektywa postuzy jako rama podsumowania podjetych
w tym rozdziale rozwazan oraz punkt wyjscia do zasadniczej czesci opracowania do-
tyczacej krytycznych czynnikéw sukcesu wdrazania centréw ustug wspdélnych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego. Nim jednak do tego przejdziemy, w kolejnym
podrozdziale przedstawimy zmiany prawne, ktére zadecydowaty o mozliwosci wpro-

wadzania przedmiotowych zmian, a takze w istotny sposéb o ich mozliwym ksztatcie.

Podstawy prawne tworzenia centréw ustug wspdlnych
w JST

Mozliwos¢ realizacji ustug wspdlnych w Polsce przez jednostki samorzadu terytorial-
nego w ramach wspélnych centréw zostata zainicjowana przez ustawodawce na po-
czatku 2016 r. W zwigzku z tym dla petnej realizacji celu niniejszego opracowania nie-
zbedna jest analiza prawnych podstaw, ktére okreslaja ksztatt i formy realizacji zmian,
o ktérych tu mowa. Dalsze rozwazania skoncentrowano na syntetycznym przedsta-
wieniu tych kwestii.

Od pierwszego stycznia 2016 r. weszta w zycie zmiana ustaw samorzadowych
oraz dotyczacych $wiadczenia ustug spotecznych, ktéra wprowadzita mozliwos¢
tworzenia Centréw Ustug Wspdlnych w JST. Zapisy artykutéw 1, 20 oraz 21 méwig
o tym, ze zarbwno gmina, jak i powiat oraz wojewddztwa samorzagdowe moga za-
pewnic¢ ,wspdlng obstuge, w szczegdlnosci administracyjng, finansowg i organiza-
cyjna: jednostkom organizacyjnym gminy/powiatu i wojewddztwa samorzadowego
zaliczanym do sektora finanséw publicznych, samorzadowym instytucjom kultury
oraz innym zaliczanym do sektora finanséw publicznych gminnym/powiatowym/
wojewddzkim osobom prawnym utworzonym na podstawie odrebnych ustaw w celu

wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem przedsiebiorstw, instytutéw badaw-
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czych, bankéw i spétek prawa handlowego — zwanym dalej «jednostkami obstugiwa-
nymi»”[Dz. U.,2015, poz. 1045, art. 1,20 21].

Ustawodawca wskazuje tez, ze wspolng obstuge moze prowadzi¢ urzad gminy/
starostwo/urzad marszatkowski, inna jednostka organizacyjna gminy/powiatu/wo-
jewddztwa, jednostka organizacyjna zwiazku miedzygminnego/zwiazku powiatéw
albo jednostka organizacyjna zwiazku powiatowo-gminnego, zwane dalej ,jed-
nostkami obstugujacymi”. W odniesieniu do jednostek obstugiwanych (bedacych
jednostkami organizacyjnymi JST), rada gminy, powiatu oraz sejmik wojewddztwa
okresla w drodze uchwalty jednostki obstugujace, jednostki obstugiwane oraz zakres
obowiagzkéw powierzonych jednostkom obstugujacym w ramach wspélnej obstugi.
Samorzadowe instytucje kultury oraz inne gminne/powiatowe/wojewddzkie osoby
prawne zaliczane do sektora finanséw publicznych, utworzone na podstawie odreb-
nych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, moga przystapi¢ do wspdlnej
obstugi na podstawie porozumienia, po uprzednim zgtoszeniu tego zamiaru wéjtowi,
staroscie, zarzagdowi wojewddztwa. Zakres wspdlnej obstugi okresla porozumienie
zawarte pomiedzy jednostka obstugiwana a obstugujaca [Dz. U.,2015, poz. 1045, art.
1,20i21].

W ustawie zapisano, ze zaréwno jednostki obstugiwane, jak i obstugujace po-
winny mie¢ dostep do informacji i wglad w dokumentacje w odniesieniu do za-
dan w ramach wspdlnej obstugi. Zastrzezono, ze zakres wspdlnej obstugi nie moze
obejmowac kompetencji kierownikéw jednostek zaliczanych do sektora finanséow
publicznych do dysponowania srodkami publicznymi oraz zaciggania zobowiazan,
a takze sporzadzania i zatwierdzania planu finansowego oraz przeniesierr wydatkéw
w tym planie. W wypadku powierzenia obowigzkéw z zakresu rachunkowosci i spra-
wozdawczosci jednostek obstugiwanych (bedacych jednostkami organizacyjnymi
JST oraz samorzadowymi instytucjami kultury) nalezy przekazac je w catosci. Zapisa-
no réwniez, ze jednostka obstugujaca jest uprawniona do przetwarzania danych oso-
bowych przetwarzanych przez jednostke obstugiwana w zakresie i celu niezbednych
do wykonywania zadan w ramach wspdlnej obstugi tej jednostki [Dz. U.,2015, poz.
1045, art. 1,20 21]. Ponadto w art. 35 przywofanej ustawy, ktéry odnosi sie do zmian
w ustawie o finansach publicznych, zapisano, ze kierownik jednostki obstugujacej
jest odpowiedzialny za gospodarke finansowa oraz rachunkowos$¢ i sprawozdaw-
czos¢ jednostki obstugiwanej, w zakresie obowigzkéw powierzonych uchwata albo
porozumieniem. Jezeli w ramach wspdlnej obstugi, jednostka obstugujaca zaliczana

do sektora finanséw publicznych zapewnia realizacje zadan gtéwnego ksiegowego
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jednostki sektora finanséw publicznych przez osobe spetniajacg wymogi, wéwczas
w jednostce obstugiwanej nie zatrudnia sie gtéwnego ksiegowego [Dz. U.,2015, poz.
1045, art. 35].

Zardwno gminy, jak i powiaty w celu wspdlnego wykonywania zadan publicz-
nych moga tworzy¢ zwiagzki miedzygminne, powiatowe oraz powiatowo-gminne.
Ustawa rozszerza mozliwe formy wspotpracy, stwierdzajac, w art. 1 oraz 20, przywo-
tanej ustawy, ze zwiagzek taki moze by¢ tworzony réwniez w celu wspdlnej obstugi
[Dz. U., 2015, poz. 1045]. Ustawodawca wskazuje wiec mozliwos¢ tworzenia CUW za-
réwno w ramach okreslonej JST, jak i w ramach ich zwigzkéw [Dz.U. 2015, poz. 1045,
art. 1, 20].

Warto zwrdcic takze uwage na zapisy artykutu 11 dotyczacego zmian w ustawie
o systemie o$wiaty oraz artykutu 41 odnoszacego sie do ustawy o opiece nad dzie¢mi
w wieku do lat 3. Wprowadzono tu mozliwos¢ tworzenia przez organy prowadzace
jednostek obstugi ekonomiczno-administracyjnej lub organizowania wspélnej obstu-
gi administracyjnej, finansowej i organizacyjnej prowadzonych szkét i placowek (art.
11) oraz wspdlnej obstugi ztobkéw, klubéw dzieciecych i ich zespotéw (art. 41) [Dz.U.
2015, poz. 1045, art. 11, 41].

Przy okazji trzeba odnotowac, ze w wypadku ustug o pomocy spotecznej przywo-
tana ustawa w art. 28 wprowadza mozliwos¢ konsolidacji ustug tego sektora (przewi-
dziano te mozliwos¢ zaréwno na poziomie gminy, jak i powiatu oraz wojewddztwa).
W odniesieniu do ustug regulowanych w ustawie o wspieraniu rodziny i pieczy za-
stepczej w art. 43 przewidziano, ze zarbwno gmina, jak i powiat moga nie tylko taczy¢
takie jednostki (takze z jednostkami pomocy spotecznej), lecz takze zleci¢ organiza-
cjom pozarzadowym realizacje obstugi ekonomiczno-administracyjnej [Dz.U. 2015,
poz. 1045, art. 28, 43].

W sektorze publicznym wszelkie mozliwe formy dziatania musza by¢ wskazane
w ustawie. Dokonany przeglad najnowszej regulacji pokazuje, ze JST na wszystkich
poziomach moga tworzy¢ CUW - ,zapewni¢ wspdlng obstuge, w szczegdlnosci ad-
ministracyjna, finansowa i organizacyjng” [art. 1, 20 i 21]. Zostato stworzone nowe
narzedzie, nowa mozliwos¢ dziatania, chociaz nie ma przymusu jej stosowania. Pro-
cedura tworzenia CUW jest nieco inna w wypadku samorzadowych jednostek nie-
posiadajacych osobowosci prawnej oraz w wypadku instytucji kultury i jednostek
majacych osobowos¢ prawnga. Wspdlna obstuga moze by¢ tworzona zaréwno we-
wnatrz JST, pomiedzy jej jednostkami, jak i dla kilku gmin czy powiatéw, a takze dla

zwigzkéw gminno-powiatowych. Oprécz ustug administracyjnych, szczegélnie duze
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mozliwosci taczenia obstugi powstaty w odniesieniu do instytucji kultury, szkét i pla-
cowek oswiatowych, ztobkéw oraz innych zaliczanych do sektora finanséw publicz-
nych gminnych/powiatowych/wojewddzkich jednostek posiadajacych osobowos¢
prawng, utworzonym na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan
publicznych.

Probujac podsumowac te rozwazania, warto ponownie nawigza¢ do wzmianko-
wanej juz na poczatku poprzedniego rozdziatu mysli sformutowanej przez R. Grobel-
nego i M. Klupczynskiego. Przywotana przez nich definicja samorzadu terytorialnego
jeszcze z okresu dwudziestolecia miedzywojennego okresla samorzad terytorial-
ny jako instytucje powotang do zatatwiania czesci spraw administracji panstwowej
w charakterze organu panstwa [Panejko 1926, s. 81, cyt. za: Grobelny, Klupczynski
2016, s. 14], co w ciagu lat istotnie zmieniono, zapisujgc w porzadku prawnym ,prawo
i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzadzania zasadniczg czescia spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnosci
i w interesie mieszkancow” (Europejska karta samorzadu lokalnego), ktére to zapisy
doczekaty sie ostatecznie wyraznego uwzglednienia w Konstytucji RP [art. 16 ust. 2]
poprzez zaznaczenie roli i samodzielnosci samorzadu terytorialnego [Grobelny, Klup-
czynski 2016, s. 14]. Jednak jak stusznie zauwazaja przywotani autorzy, ,doswiadcze-
nia ponad 25 lat pokazuja jednak, ze samodzielnos¢ w sposobie realizacji zadan nie
daje petnej swobody organizacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego. Co wiecej,
mimo szczerej checi przeprowadzania oddolnych zmian w wielu aspektach przepisy
prawa wprost ograniczaja mozliwos$¢ racjonalizacji organizacyjnej czy wydatkowe;j.
Przetom w tej kwestii ma przynies¢ wprowadzenie mozliwosci powotywania tzw. cen-
tréw ustug wspolnych” [Grobelny, Klupczynski 2016, s. 14].

W Swietle problematyki podjetych tu rozwazan na gruncie nauk o zarzadzaniu,
trzeba jednak koniecznie podkresli¢, ze wiele bedzie zaleze¢ od sposobu wdroze-
nia. Jest bowiem szansa, ze opisywane tu zmiany mogg wptynac nie tylko na sposéb
realizacji zadah w tym czy innymi obszarze funkcjonalnym, lecz takze moga istot-
nie zmieni¢ sposéb myslenia o tym, czym jest organizacja publiczna i jak w zwiaz-
ku z tym powinny dziata¢ JST Jezeli jest to zmiana znaczaca, o charakterze strate-
gicznym, to wdrozenia nie mozna postrzega¢ w kategoriach zmiany pojedynczej
techniki zarzadzania, ale jako istotng zmiane sposobu funkcjonowania organizacji.
To oznacza, ze wymagana jest zasadnicza zmiana zachowan organizacyjnych, a kry-
tycznym czynnikiem sukcesu jest wtasciwe zaprojektowanie i przeprowadzenie pro-

cesu wdrozenia.
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Krytyczne czynniki sukcesu wdrazania CUW - wnioski
z badan

Niemal od poczatku ustanowienia samorzadu terytorialnego w Polsce przewidziano
mozliwos¢ wspodtdziatania pomiedzy JST w réznych formach organizacyjno-praw-
nych — np. poprzez tworzenie zwigzkéw komunalnych czy porozumien. W niekté-
rych miastach od wielu lat mozna byto tez obserwowac w procesach inwestycyjnych
praktyki wspétdziatania zblizone do koncepcji CUW, gdy np. remont ulicy wymagat
wspoétdziatania réznych stuzb i przedsiebiorstw zwigzanych z sieciami infrastruktury
podziemnej, budowy drég i zagospodarowania ich otoczenia, co wigzato sie z po-
wotywaniem jednostki koordynujacej dziatania réznych instytucji w tym zakresie.
Zblizony charakter miaty tez powszechne w miastach Zaktady Ekonomiki Oswiaty
(ZEAS-y).

Wdrozenie takich rozwigzan wymaga zasadniczych zmian procesowych i orga-
nizacyjnych, ktére nie zatrzymuja sie tylko na poziomie wprowadzenia nowych roz-
wigzan zmieniajacych sposéb realizacji okreslonych zadan, ale wywieraja wptyw na
relacje miedzyludzkie, strukture, a nawet kulture organizacyjna. To na tych zagadnie-
niach skoncentrujemy obecnie nasza uwage, opierajac dalsze rozwazania na krytycz-
nej analizie literatury przedmiotu oraz wynikach wiasnych badan empirycznych.

W literaturze wskazuje sie szereg czynnikdéw sukcesu wdrazania centréow ustug
wspolnych. P. Walsh, M. McGregor-Lowndes i C. Newton wymieniaja: konieczno$¢
badania strategicznych konsekwencji wdrozenia, monitorowanie i zarzadzanie
kosztami, problem odpowiedzialnosci, zabezpieczenie realizacji warunkéw umo-
wy oraz odpowiedzialnos¢ za wyniki [Walsh, McGregor-Lowndes, Newton 2008].
T. Burns i K. Yeaton zwracaja z kolei uwage na: koniecznos¢ rozwoju umiejetnosci
zarzadzania procesami i projektami, silne wsparcie ze strony naczelnego kierow-
nictwa, zaplanowanie i zadbanie o efektywnos¢ komunikacji, szczegélng dba-
tos¢ o wihasciwe zarzadzanie zmiang oraz stopniowe wprowadzanie zmian [Burns,
Yeaton 2008, ss. 7-8].

R. Raudla i K. Tammel uznaja ponadto za szczegdlnie wazne: umiejetne zarzadza-
nie ludZmi w procesie wdrozenia, wybo6r wiasciwych funkcji, ktére zostang wydzie-
lone w postaci CUW, oraz swiadomos¢, ze skuteczne wdrozenie wymaga szeregu
zmian w strukturze organizacyjnej, tacznie z przedefiniowaniem rél organizacyjnych,
a takze pociagga za soba zmiane kultury organizacyjnej [Raudla, Tammel 2015, ss.
158-179].
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Z. Czepelak, analizujac centra ustug wspdlnych obstugujace placéwki oswiato-
we w Polsce, zidentyfikowat pewne rezultaty, na ktérych podstawie mozna wnio-
skowac na temat czynnikéw sukcesu wdrozenia takich rozwigzan w JST [Czepelak
2015, ss. 7-8]:

- wdrozZenie wspdlnego systemu obstugi jest trudnym przedsiewzieciem i nie-

sie ze sobg wiele napie¢, ale w efekcie pozwala na usprawnienie proceséw
i poprawe jakosci ustug;

«  dyrektorzy placoéwek z czasem przekonali sie do zmiany, co moze postuzy¢ jako
dobra praktyka pomocna we wdrazaniu takich zmian w innych jednostkach;

«  w wypadku scentralizowania obstugi finansowej nie uzyskano redukgji za-
trudnienia, ale uzyskano istotny efekt jakosciowy (wysoki poziom obstugi,
sprawny obieg i jakos¢ wytwarzanych dokumentéw sg wrecz wzorcowe).

Biorac pod uwage obawy pracownikéw jednostek, co do ktérych planowane sa
wdrozenia ustug wspdlnych, warto podkresli¢ szczegdlnie ten ostatni punkt, gdyz
strach przed redukcja zatrudnienia jest w tym wypadku powaznym Zrédtem niecheci
przed zmiana.

Z kolei w publikacji Australian Institute of Management, ktéra prezentuje wyniki
badan na temat funkcjonowania centréw ustug wspdlnych w sektorze publicznym,
podkresla sie pewne zagrozenia, ktére moga by¢ przeszkoda we wdrozeniu lub zakté-
ci¢ ich prawidtowe funkcjonowanie, a mianowicie [AIM Insights 2012, s. 11:

«  utrate poczatkowego optymizmu ze strony decydentoéw,

«  obawe utraty kontroli na poziomie indywidualnych organizacji tworzacych

centrum ustug.

Ta utrata optymizmu jest szczegdlnie prawdopodobna wéwczas, gdy w procesie
wdrazania pojawiaja sie nieplanowane koszty, nieprzewidziane trudnosci czy opdz-
nienia. Dlatego wazne jest systematyczne podejscie do zmiany i dobrze zaplanowany
proces wdrozenia, tak aby przewidzie¢ wszelkie zaktécenia i méc z odpowiednim wy-
przedzeniem skutecznie na nie zareagowac. Jednym z kluczowych czynnikéw sukce-
su takiego wdrozenia jest takze wtaczenie na odpowiednio wczesnym etapie pracow-
nikdw dotychczas realizujgcych wydzielane funkcje, dobra komunikacja i przejrzyste
wyjasnienie im regut dziatania powstajacego centrum, tak aby zminimalizowa¢ oba-
wy zwigzane z tg zmiang.

Aby sie zorientowa¢, jakie problemy rodza sie przy podjeciu decyzji o wdroze-
niu i skonfrontowac je ze wskazywanymi w literaturze czynnikami sukcesu wdrozen

CUW, przeprowadziliémy dwa badania:
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1. w grudniu 2015 r. obserwacje uczestniczaca oraz ankiete audytoryjna wéréd
dyrektoréw wydziatéw Urzedu Wojewddzkiego w Krakowie oraz dyrektoréw
jednostek rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie matopolskim;

2. w styczniu 2016 r. obserwacje uczestniczaca podczas spotkania przedstawi-
cieli samorzadéw gmin wojewddztwa matopolskiego, poswieconego pro-
blemom zwigzanym z wprowadzaniem CUW, po wejsciu w zycie 1 stycznia
2016 r. Ustawy wprowadzajacej do obrotu prawnego CUW w JST.

W spotkaniu z dyrektorami wydziatéw Urzedu Wojewddzkiego i jednostek woje-
woédzkiej administracji zespolonej w grudniu 2015 w dyskusji wzieto udziat 17 dyrek-
toréw, w obecnosci dyrektora generalnego Urzedu Wojewddzkiego w Krakowie. Pod-
czas catego spotkania przeprowadzono obserwacje uczestniczaca. Dyskusja zostata
poprzedzona: (1) wystgpieniem naukowcoédw z Instytut Spraw Publicznych Uniwersy-
tetu Jagiellonskiego, ktérzy prezentowali idee, formy i korzysci wspétpracy organiza-
¢ji publicznych oraz (2) wystapieniem przedstawicieli firmy konsultingowej PwC, kto-
rzy skupili sie na przedstawieniu procesu wdrazania, korzysci oraz dobrych praktyk
w zakresie tworzenia CUW i generalnie zachecali do przeprowadzenia takiej zmiany.

Spotkanie to byto zainspirowane przez wojewode, ktéry byt zdeterminowany do
utworzenia CUW administracji wojewddzkiej - obejmujacego wydziaty urzedu oraz
jednostki wojewddzkiej administracji zespolonej. Zamierzano utworzy¢ CUW w po-
staci odrebnej jednostki, zlokalizowanej w osobnym, duzym budynku i przypisanie
mu szerokiego zakresu funkcjonalnosci. Wzorem byt przeprowadzony wcze$niej pro-
ces koordynacji ustug w samym Urzedzie Wojewddzkim, ktéry spotkat sie z duzym
oporem dyrektoréw wydziatéw, gdyz rozpoczat sie od proceséw kadrowych i zostat
odebrany jako istotne ograniczenie mozliwosci zarzadzania podlegtymi wydziatami.

Wiasciwie wszystkie gtosy w dyskusji byty bardzo krytyczne. Wskazywano na bez-
sensownosc¢ rozwigzania oraz brak mozliwosci pomiaru sukcesu takiej zmiany. Mozna
powiedzie¢, ze w klasycznej formie uzewnetrznit sie opdr wobec zmiany narzucanej
odgornie.

Po prezentacjach ekspertéw i dyskusji zostata przeprowadzona ankieta audytoryjna.
Zebranym przedstawiono zestaw funkcji i poproszono o okreslenie, jaka czes$¢ dziatalno-
$ci w danym zakresie mogtaby by¢ przekazana do wspdlnego zarzadu lub mogtaby by¢
zarzadzana przez wyodrebniona jednostke. Wszyscy obecni wskazali na obstuge zamé-
wien publicznych oraz 80-100% zwigzanych z nimi czynnosci. Czesto (14 oséb) wska-
zywano tez: administrowanie nieruchomosciami, modernizacje i remonty (90% zakre-
su ustug), zaopatrzenie i zakupy (80-100%), obstuge archiwalng (50-100%), obstuge IT
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(70-100%). Nieco mniej wskazan dotyczyto obstugi logistycznej i transportu oraz spraw
zwiazanych z ochrong informacji niejawnych. Najmniejsza gotowo$¢ wydzielenia funkgji
i przekazania ich do CUW dotyczyta spraw kadrowych oraz obstugi kancelaryjne;j.

Analiza wynikéw pozwala sformutowac kilka wnioskéw. Wprowadzanie CUW jest
gteboka zmiang w sposobie zarzgdzania swiadczeniem ustug publicznych. Nie moz-
na jej wprowadza¢ pospiesznie, odgdrna decyzja, gdyz napotyka sie na totalny opér
ze strony kadry kierowniczej, mimo Ze generalnie dostrzegaja oni korzysci wynikaja-
ce z takiej organizacji pracy. Nie mozna zaczyna¢ wydzielania funkgcji od spraw naj-
trudniejszych, lecz przeciwnie - od niekontrowersyjnych, niechetnie wykonywanych,
tak aby ta poczatkowa zmiana przyniosta pewny i szybki efekt. Wnioski te w petni
pokrywaja sie ze spostrzezeniami klasykéw zarzadzania zmianami. Proces nie moze
przebiegac zbyt szybko i by¢ narzucony bez wspdlnej diagnozy, rozbudzenia potrze-
by, niezadowolenia z istniejacej sytuacji [Spector 2012, ss. 52-54].

Podsumowujac, chociaz badana organizacja miata juz pewne doswiadczenia
w wydzielaniu funkcji i przenoszeniu ich do wyodrebnionej jednostki, obstugujacej
w tym zakresie inne komérki urzedu, w dyskusji nie podjeto watkéw zwigzanych
z procesem wprowadzania zmiany, zakresem ustug wspélnych ani regulowaniem re-
lacji pomiedzy CUW, a obstugiwanymi jednostkami. Dyskusja byta manifestacja opo-
ru wobec zmiany.

W drugim spotkaniu, w styczniu 2016 r., z przedstawicielami JST z terenu woje-
woédztwa matopolskiego uczestniczyto blisko 30 osdb, najczesciej sekretarzy gmin
wiejskich i miejsko-wiejskich, kilku reprezentantéw administracji powiatowej oraz
administracji wiekszych miast. Dyskusja dotyczyta mozliwosci i zagrozen zwigzanych
z wdrozeniem CUW w JST i zostata poprzedzona wystgpieniem naukowcoéw z Insty-
tutu Spraw Publicznych UJ na ten temat oraz szczegétowym omoéwieniem nowych,
obowigzujacych od 1 stycznia 2016 r. regulacji prawnych, ktére wprowadzity te nowe
mozliwosci/formy organizacji dziatalnosci JST.

Podczas dyskusji przeprowadzono obserwacje uczestniczaca. Dyskusja przedsta-
wicieli JST byfa bardzo burzliwa. Skoncentrowana bytfa przede wszystkim na:

1. wyjasnieniu kwestii obligatoryjnosci/dowolnosci wdrozenia przedmiotowe;j
zmiany oraz zakresu odpowiedzialnosci za zadanie i nadzoru, w przypadku
wydzielenia funkcji i przekazania jej do wyodrebnionej jednostki;

2. mozliwych do zastosowania rozwigzaniach w zaleznosci od statusu formal-
no-prawnego organizacji wdrazajacych CUW (jednostki bez osobowosci

prawnej, jednostki kultury oraz jednostki posiadajace osobowos¢ prawnag);
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trybie powotywania CUW (czy niezbedna jest uchwata rady gminy);

4. sensownosci i zakresie zawierania uméw pomiedzy CUW i jednostkami ob-

stugiwanymi;

5. zakresie zlecanych ustug (wskazywano sprawy osobowe, administracyjne, ra-

chunkowos¢);

6. modelu zarzadzania CUW (czy jedna sposrod wspotpracujacych jednostek,

czy zupetnie nowa jednostka).

Zauwazono tez, ze jezeli CUW bedzie jednostka budzetowg, to moze swiadczy¢
takze ustugi na zewnatrz.

Analiza wynikéw obserwacji pozwolita sformutowa¢ nastepujace wnioski. Z ob-
serwowanej dyskusji jednoznacznie wynikato, Zze inne sg potrzeby matych JST, inny
jest spos6b rozumienia sensu stosowania tego nowego instrumentu zarzadzania.
Postrzegano go bardziej jako mozliwos¢ taczenie zasobdéw réznych jednostek samo-
rzadowych i wspdlne dziatanie, gtéwnie w celu obnizenia kosztéw. W wiekszych JST
(przede wszystkim w wiekszych miastach), gdzie jest bardzo duza liczba jednostek
$wiadczacych podobne ustugi i sg juz tradycje zblizonych dziatarh (CUW sektorowych
- np. obstuga finansowa i personalna szkét), zwracano uwage na inne kwestie. Na
przyktadzie ZEAS-6w w duzych miastach wskazywano na zagrozenia zwigzane z usa-
modzielnianiem sie CUW, zdobywaniem pozycji monopolistycznej i narzucaniem wa-
runkéw obstugi, nieréwnowaznym traktowaniem jednostek obstugiwanych, a takze
potencjalnym faworyzowaniem zewnetrznych jednostek obstugiwanych (lepiej pta-
cacych) w miare zdobywania pozycji jako wyspecjalizowana jednostka ustugowa.
Podkreslano konieczno$¢ jednoznacznego ustalenia warunkéw wspotpracy oraz
statego nadzoru. Sugerowano, ze dobrym rozwigzaniem w duzych miastach bedzie
istnienie kilku CUW dla okreslonego sektora ustug, pozwalajgce zminimalizowac za-
grozenie monopolizacja ustug.

Podsumowujac te cze$¢ wynikéw, uczestniczace w dyskusji JST nie miaty do-
Swiadczen we wdrazaniu i funkcjonowaniu CUW, z wyjatkiem ZEAS-éw w miastach,
ktore jednak nie majg wszystkich cech CUW. Ich reakcja na pojawienie sie nowej for-
my dziatania nie byta entuzjastyczna, ale tez nie byta wroga. JST postrzegaty ja jako
pewna mozliwos¢ faczenia zasobdw i redukgji kosztéw (w mniejszych gminach i po-
wiatach), zastanawiano sie, jak zwiekszy¢ mozliwe korzysci, a zmniejszy¢ zagrozenia
zwigzane z ich dziatalnoscig (w miastach). Dyskutowano nad zakresem wydzielenia
funkgji, a takze nad sposobem sformutowania uméw wzajemnych uwzgledniajacych

zaréwno specyfike organizacji, jak i requlujacych kwestie odpowiedzialnosci i nadzo-
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ru. Zwracano tez uwage na konieczno$¢ zarzadzania wzajemnymi relacjami pomie-

dzy CUW a obstugiwanymi jednostkami.

Podsumowanie

Wprowadzanie CUW w JST jest gteboka zmiang organizacyjng i wymaga zarzadzania
jej wprowadzaniem. Odwotuje sie do powszechnie akceptowanej w organizacjach
publicznych koncepcji wspétdziatania. Jednak zaktadajac najwyzszy poziom profesjo-
nalizmu i etosowej motywacji zarzadzajacych i pracownikdéw organizacji publicznych,
naiwnoscia jest oczekiwanie, ze w organizacjach tych narzucanie takich gtebokich
zmian organizacyjnych nie napotka oporu. Dowiodty tego prezentowane w powyz-
szym tekscie badania wsréd pracownikéw rzagdowej administracji wojewddzkiej.

Proces organizacji i wdrazania CUW ma swojg specyfike i dynamike. Trzeba zaczy-
nac¢ od prostych proceséw, od spraw nieduzych i niekontrowersyjnych, ktére szybko
daja efekt i buduja klimat dla dalszych zmian. Organizacja musi tez da¢ sobie czas
na uczenie sie. Monitorowac i analizowa¢ efekty. Tego zabraktlo w omawianym przy-
padku rzadowej administracji wojewddzkiej. Wazne jest, aby wiedzie¢, co dzieki CUW
chcemy osiagnac i jakie beda konsekwencje, jezeli tego nie zrobimy. Warto tez rozwa-
zy¢, co sie moze nie udac i jakie sa problemy/zagrozenia - ten typ refleksji cechowat
dyskusje badanych przedstawicieli JST.

Konieczne jest jasne okreslenie zasad, spisanie ich i zawarcie we wzajemnej umo-
wie pomiedzy jednostka wyodrebniajaca funkcje oraz przejmujaca ich realizacje. Pro-
cesy regulujace wspétdziatanie musza byc¢ jasno opisane i zestandaryzowane. Umowy
wzajemne powinny uwzglednia¢ specyfike organizacji. Kierownicy jednostek wspét-
pracujacych muszg sobie zdad sprawe z tego, ze wzrosnie ich rola w zarzadzaniu rela-

Cja pomiedzy jednostka i CUW. Te kwestie byty obecne w dyskusji przedstawicieli JST.
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