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Wstep

Prezentowana rozprawa zostala poswigcona ocenie i okresleniu mozliwos$ci organizacyjno-
prawnych wykorzystania idei centrum ustug wspolnych w rzagdowej administracji zespolone;j
w wojewodztwie. Centrum ustug wspdlnych (CUW) jest narzedziem wspomagajacym
zarzadzanie organizacjami, ktore znalazto powszechne zastosowanie w sektorze rynkowym,
jak rowniez zostalo zaimplementowane w sektorze publicznym. W administracji publiczne;j
pojecie to oznacza wydzielong, potautonomiczng jednostke §wiadczacg ustugi z zakresu funkcji
wsparcia, takich jak: obstuga finansowa, kadrowa, informatyczna oraz zamdwienia publiczne
dla kilku dzialéw w ramach jednej jednostki lub kilku jednostek administracji publicznej -
rzagdowej, samorzadowej, centralnej lub lokalnej (Ulrich, 1995). Ideg tego narzedzia jest
przeprojektowanie zadanh wykonywanych przez dany podmiot, ich usprawnienie, a nast¢pnie
polaczenie i realizacja przez jedng wyodrebniong jednostke. CUW to strategia wspotpracy, w
ktorej istniejace funkcje biznesowe sa skoncentrowane w nowej potautonomicznej jednostce
organizacyjnej posiadajacej wlasng strukture zarzadcza, powolanej w celu zwigkszenia
wydajnosci, generowania warto$ci dodanej, oszczedno$ci kosztéow oraz lepszej obslugi
klientow wewnetrznych (Bergeron, 2003, s. 3). Jednak konstrukcja centrum nie jest prostym
przyktadem konsolidacji funkcji, ani tez centralizacji. Jest raczej rozwigzaniem hybrydowym,
z modelem wspoélpracy zblizonym do typowych rozwigzan funkcjonujacych na otwartym
rynku, gdzie wazna jest umowa/porozumienie pomi¢dzy jednostkami bedacymi dostawcg i
odbiorcg ustug (Burns, Yeaton, 2008, s. 9). To rowniez formula organizacyjna bedaca hybryda
modeli zarzadzania - odrgbng od outsourcingu i1 typowej centralizacji, taczaca podejscie
rynkowe do zarzadzania przy jednoczesnym zachowaniu kontroli wewngetrznej (Herbert, Seal,
2012). Wykorzystanie tego narzedzia w organizacji pozwala osiagna¢ oszcze¢dnosci poprzez
konsolidacje funkcji wspolnych 1 efekt skali, a jednoczesnie dzigki specjalizacji 1 stalemu
pomiarowi efektywnos$ci nastepuje podniesienie jakosci ustug. Jak wynika z analizy literatury
(Bergeron, 2003; Janssen, Joha, 2006; Burns, Yeaton, 2008) utworzenie centrum ustug
wspolnych jest gleboka zmiang organizacyjna, ktora wymaga przemodelowania struktury 1
zadah oraz przeorganizowania zasobow w celu zwigkszenia efektywnos$ci 1 skutecznos$ci
dziatania.

Problematyka pracy miesci si¢ w obszarze zarzadzania publicznego. Ch. Pollitt
1 G. Bouckaert (2011) opisujac proces reform zwigzanych z zarzagdzaniem publicznym definiuja
zarzadzanie publiczne jako zmiany struktur i procesoOw zachodzacych w sektorze organizacji

publicznych, nakierowane na skuteczniejsze dziatanie tych organizacji. Rozwazania dotyczace



kierunkéw rozwoju 1 ewolucji modeli organizacji i zarzadzania administracjg sg wcigz
niezwykle popularne zaré6wno ws$rod kadry kierowniczej jednostek sektora finanséw
publicznych, decydentdw politycznych, jak réwniez srodowisk akademickich. Zarzadzanie
publiczne, jak wskazuje S. Mazur (2008), nie polega bowiem na utrwalaniu okreslonego
porzadku, lecz na skutecznym kierowaniu wieloma zlozonymi zmianami. Problematyka
efektywnosci realizacji zadan publicznych dominuje w debacie publicznej dotyczacej
zarzadzania publicznego juz od lat 80. XX w., a szczeg6lne znaczenie zyskala po globalnym
kryzysie finansowym w latach 2007-2009. Mnogos$¢ i1 ztozonos$¢ zadan publicznych oraz
poszukiwanie optymalnych rozwigzan organizacyjnych, ktore pozwolg ograniczy¢ koszty, a
jednoczesnie podnies¢ dostepnosc¢ i jakos¢ ustug publicznych stato si¢ przyczyna konsolidacji
pewnych funkcji i wdrozenia CUW w strukturach administracji publicznej na §wiecie (OECD,
2010). Chociaz istnieje szereg rdznic pomiedzy sfera publiczng a prywatng, zwlaszcza w
odniesieniu do kwestii zarzadzania, wykorzystanie narzedzi sprawdzonych w sektorze
rynkowym jest popularne i celowe, na co wskazuja dostepne raporty (Wirtz, Tuzovic, Ehret,
2015). Konkluzje raportow, opublikowanych w ostatnich latach (SSON, 2020, 2022; ABSL,
2021, 2022, 2024) przez ekspertow Shared Services and Outsourcing Network (SSON),
Zwiazek Lideréw Sektora Ustug Biznesowych w Polsce (Association of Business Service
Leaders, ABSL), wskazuja na wcigz dynamicznie rozwijajacy si¢ sektor ustug biznesowych, w
tym CUW. Potencjal wykorzystania CUW w przynoszeniu oszczednosci zostal zauwazony
przez wladze wielu krajow. Kraje wiodace w tym zakresie w Europie to Wielka Brytania,
Irlandia, kraje skandynawskie, kraje Beneluxu (Sandford, 2019, EC 2021). Poza Europa model
ten jest popularny w Stanach Zjednoczonych, Nowej Zelandii oraz Australii (Valle de Souza,
Dollery, 2011; Schwarz, 2014).

Gloéwna przestanka wyboru tematu rozprawy byla potrzeba wypelnienia luki badawczej
w zakresie analizy 1 oceny mozliwosci wykorzystania CUW jako narzedzia usprawniajacego
prace oraz zwigkszajacego efektywnosc 1 skuteczno$¢ dziatania jednostek tworzacych rzagdowa
administracj¢ zespolong w Polsce. Doswiadczenia wielu krajow wskazujg na szereg korzysci z
implementacji CUW w jednostkach administracji publicznej na §wiecie. Korzys$ci moga mie¢
zarowno charakter finansowy, jak 1 niefinansowy, a przyktadami moga by¢: wymiana
doswiadczen i dobrych praktyk, koordynacja procesow, standaryzacja. CUW w sektorze
publicznym, podobnie jak w rynkowym, umozliwia kadrze zarzadzajacej nie tylko redukcje
kosztow, wynikajaca z konsolidacji 1 optymalizacji proceséw obstugowych, ale skupienie si¢
na dzialalnosci podstawowej (Tammel, 2017). Inicjatywy dotyczace tworzenia centréw ustug

wspolnych w jednostkach administracji rzadowej w Polsce maja charakter fakultatywny i
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incydentalny. Jedynym funkcjonujagcym w strukturach calej administracji rzadowej, rowniez
terenowej, obligatoryjnym CUW jest Centrum Obstugi Administracji Rzadowej (COAR) -
jednostka obstugujaca Kancelari¢ Prezesa Rady Ministréw (KPRM) i pelnigca jednoczesnie od
2011 roku funkcje centralnego zamawiajacego dla wszystkich jednostek administracji
rzagdowej. Doswiadczenia sektora prywatnego i publicznego w tworzeniu centrow ustug
wspolnych zostaly szerzej zaimplementowane w Polsce w zwigzku z nowelizacja ustawy o
samorzadzie gminnym, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2016 roku. Zmiana ta data podstawy
prawne do tworzenia tego typu struktur w jednostkach samorzadu terytorialnego. Jak wynika z
raportow (Lukaszczyk, 2018; Modrzynski, Gawlowski, 2018) dotyczacych wdrazania tego
rozwigzania w samorzadach, pomimo zmiany przepisow, niewiele jednostek samorzadu
terytorialnego zdecydowatlo si¢ na jego implementacje. Najistotniejsza barierg wdrozenia CUW
w samorzadach byla obawa pracownikéw przed zmiang organizacyjng. Doswiadczenia
pokazuja, ze chociaz model ten wydaje si¢ stuszny, to jednak nie jest to proces tatwy i nie
zawsze konczy si¢ sukcesem. Przyktady zastosowanych rozwigzan organizacyjnych w innych
krajach oraz CUW w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce stanowig podstawe do
kontynuacji rozwazan dotyczacych zmian organizacyjnych wewnatrz administracji rzagdowe;j,
prowadzacych do optymalizacji zachodzacych w niej proceséw i redukcji kosztow przy
wykorzystaniu idei CUW.

Drugg przestanka wyboru tematu dysertacji doktorskiej sa osobiste, wieloletnie i
bezposrednie obserwacje dzialan administracji rzadowej w wojewodztwie oraz zainteresowania
zawodowe w obszarze zarzadzania w administracji publicznej. Modele zarzadzania
publicznego - od modelu biurokratycznego, poprzez nowe zarzadzanie publiczne,
wspotzarzadzanie, az do modelu panstwa neoweberowskiego - dostarczyly szeregu narzedzi
stosowanych w administracji publicznej. Wykorzystanie tych mechanizméw przynosi
zrdznicowane efekty, gdyz niezbyt trafnie dobrane instrumenty nie zawsze spetniaja poktadane
w nich oczekiwania. Jednak w zwigzku z dynamicznymi zmianami w otoczeniu zewngtrznym,
postepujaca cyfryzacja procesow, oczekiwaniami w zakresie rezultatow oraz jakosci
Swiadczonych ustug poszukiwanie optymalnych rozwigzan organizacyjnych jest konieczne.
Opierajac si¢ na wilasnych obserwacjach, stwierdzam, ze jednostki sektora finansow
publicznych w Polsce w poszukiwaniu optymalnych rozwigzan organizacyjnych staraja si¢
wprowadza¢ nowoczesne metody zarzadzania publicznego, korzystajac z europejskich
wzorcOw. Presja na podniesienie efektywnosci 1 skutecznosci dziatania jednostek administracji
publicznej sprawia, ze poszukiwanie nowych narzedzi zarzadczych, ktoére usprawniajg prace

staje si¢ podstawowym zadaniem kierownikow jednostek.



Przeglad dostgpnej literatury pokazuje, ze w obszarze bgdacym przedmiotem
zainteresowan autorki istnieje luka badawcza. Brak jest literatury po$wigconej usprawnieniu
pracy administracji rzadowej szczebla wojewodzkiego przy wykorzystaniu idei CUW. Brakuje
rowniez syntetycznej diagnozy istniejacych form i modeli CUW w administracji rzadowej w
Polsce, w tym analizy i oceny wplywu Centrum Obstugi Administracji Rzagdowej na sprawno$¢
realizacji procesu zaméwien publicznych w jednostkach administracji rzadowej szczebla
wojewodzkiego w Polsce. Niniejsza rozprawa, wypehiajac zidentyfikowang luke badawcza,
pozwala w sposob kompleksowy przedstawi¢ mozliwosci wdrozenia CUW w rzadowej
administracji zespolonej w wojewodztwie.

Celem gléwnym rozprawy jest przedstawienie mozliwosci implementacji centrum ustug
wspolnych w rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie. Natomiast cele szczegotowe
obejmuja:

1. Przedstawienie idei oraz teoretycznych i1 praktycznych podstaw powstawania
centrow ushug wspolnych w administracji publicznej w wybranych krajach.

2. Zdiagnozowanie funkcjonujacych form, modeli funkcjonalnych oraz zakresu
podmiotowego 1 przedmiotowego centrow ustug wspdlnych utworzonych w
administracji rzadowej w Polsce.

3. Ocen¢ wptywu Centrum Obstugi Administracji Rzadowej na sprawno$¢ realizacji
procesu zaméwien publicznych w jednostkach administracji rzadowej szczebla
wojewodzkiego w Polsce.

4. Przedstawienie uwarunkowan formalnoprawnych, organizacyjnych i finansowych
jednostek tworzacych rzadowa administracje¢ zespolona w wojewddztwie w
kontekscie mozliwosci utworzenia centrum ustug wspolnych.

5. Ocen¢ wplywu konsolidacji obstugi informatycznej i wdrozenia jednolitego
systemu informatycznego na sprawno$¢ funkcjonowania jednostek administracji
zespolonej w Matopolsce.

6. Okreslenie potencjalnego zakresu przedmiotowego 1 podmiotowego oraz
czynnikow determinujacych mozliwo$¢ utworzenia centrum uslug wspolnych w

ramach rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie.

W toku postepowania weryfikacji zostato poddanych pig¢ hipotez badawczych, istotnych z
punktu widzenia realizacji zatozonych celow:
HI. Centrum ustug wspolnych jest przyktadem rozwigzania organizacyjnego, ktore

dzigki konsolidacji funkcji wspdlnych przynosi wymierne korzys$ci w postaci standaryzacji
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procesow, lepszego wykorzystania technologii IT, bardziej racjonalnego wykorzystania
zasobow.

H2. Kluczowymi determinantami wdrozenia centréw ustug wspolnych w administracji
publicznej w Polsce sg uwarunkowania formalnoprawne oraz organizacyjne, w tym przede
wszystkim czynnik ludzki.

H3. Koncentracja funkcji wsparcia na szczeblu centralnym nie jest rozwigzaniem
optymalnym z punktu widzenia sprawnosci dziatania jednostek rzadowej administracji
zespolonej w wojewodztwie.

H4. Rozproszenie organizacyjne funkcji wsparcia oraz brak jednolitych standardow
dziatania w jednostkach tworzacych wojewddzka administracje zespolong stanowig podstawe
do wypracowania rozwigzan majacych na celu optymalizacj¢ struktury przy wykorzystaniu idei
centrum ustug wspolnych.

H5. Wdrozenie jednolitego systemu informatycznego w jednostkach administracji
zespolonej w Matopolsce usprawnia praceg i pozytywnie wplywa na efektywnosc¢ i skutecznosé

ich dziatania.

Podstawowym pomocniczym pytaniem badawczym, dzigki ktéremu zostanie zweryfikowana
hipoteza badawcza H1 jest pytanie:
1. Czy centrum ustug wspolnych zaimplementowane na grunt publiczny z sektora

rynkowego jest korzystnym kierunkiem usprawniania administracji publicznej?

Gltowne zagadnienia, ktore zostalty poddane analizie w celu udzielenia odpowiedzi na pytanie
oraz weryfikacji hipotezy H1 to przestanki tworzenia CUW, wystepujagce w trakcie
implementacji problemy oraz osiagni¢te korzysci. Analiza odnosi si¢ zardbwno do sektora
rynkowego, jak 1 do$wiadczen administracji publicznej na $wiecie. W celu znalezienia
odpowiedzi na to pytanie dokonano przegladu 1 analizy literatury prezentujacej wyniki badan
empirycznych dotyczacych problematyki funkcjonowania CUW w sektorze rynkowym oraz w
administracji publicznej na $wiecie — literatura i raporty publikowane przez Shared Service and
Outsourcing Network, Zwigzek Liderow Sektora Ustug Biznesowych (ABSL), Deloitte,
Institute of Management Accountants, Local Government Association, Komisje Europejska.

W celu weryfikacji hipotezy badawczej; H2 sformutowane zostaty nastgpujace
pomocnicze pytania badawcze:

1. Jakie czynniki decyduja o powodzeniu wdrozenia zmian organizacyjnych w

administracji publicznej i ktore z nich sg kluczowe?



2. Jakie czynniki determinujg sukces wdrozenia centrum uslug wspolnych w

administracji publicznej w Polsce?

Gtowne zagadnienia poddane analizie to zasady organizacji i dzialania jednostek sektora
finanséw publicznych oraz uwarunkowania formalnoprawne procesu zmian organizacyjnych w
administracji publicznej w Polsce, a w szczegdlnosci doswiadczenia we wdrazaniu CUW w
administracji samorzadowej i rzadowej, w tym zidentyfikowane w trakcie ich implementacji
problemy 1 wyzwania. W celu weryfikacji hipotezy i odpowiedzi na pomocnicze pytania
badawcze dokonano kwerendy literatury prezentujacej wyniki badan empirycznych
dotyczacych problematyki funkcjonowania CUW w administracji publicznej w Polsce, w tym:

e publikacji na temat do$wiadczen jednostek samorzadu terytorialnego w

Polsce w tym obszarze,
o dokumentéw zrédlowych, m.in. ustaw, rozporzadzen, dokumentoéw

statutowych zidentyfikowanych CUW w administracji rzadowej w Polsce.

W celu weryfikacji hipotezy badawczej H3 przeprowadzone zostalo badanie, w ktérym
jednostkag badawcza byto Centrum Obstugi Administracji Rzadowej (COAR) - studium
przypadku obejmujace odbiorcow ustug COAR, tj. 16 urzedoéw wojewddzkich w Polsce.
Badanie to umozliwito udzielenie odpowiedzi na nastepujace pomocnicze pytania badawcze:

1. Czy powierzenie COAR funkcji centrum ustug wspdlnych w zakresie zamowien
publicznych dla jednostek administracji rzadowej w Polsce jest rozwigzaniem
optymalnym?

2. Jaki wplyw wywiera Centrum Obstugi Administracji Rzadowej - jako obligatoryjne
centrum ustug wspoélnych - na sprawno$¢ dziatania administracji rzadowej szczebla
wojewodzkiego w Polsce?

3. Jaki model funkcjonalny centrum uslug wspdlnych bylby korzystny z punktu

widzenia sprawnosci dziatania rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie?

Celem zrealizowanego badania byta ocena wptywu COAR jako centralnego zamawiajacego dla
jednostek sektora rzagdowego na skuteczno$¢ 1 efektywnos$¢ realizacji procesu zamodwien
publicznych. W ramach badania eksplorowano zidentyfikowany przypadek poprzez zbieranie
danych obejmujacych wiele Zrodel informacji: wsrdd nich byty zardowno dokumenty statutowe,
analizy, raporty, jak rdwniez obserwacje 1 wywiady. W ramach badania przeprowadzono

roOwniez internetowe badania ankietowe (CAWI) wsrod pracownikow 16 urzedow
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wojewddzkich odpowiedzialnych za proces udzielania zaméwien publicznych oraz osob
odpowiedzialnych za organizacj¢ i zarzadzanie w tych jednostkach, tj. dyrektorow generalnych
i dyrektoréw finansowych. W badaniu ankietowym, skierowanym do przedstawicieli
kierownictwa urzedow wojewodzkich w 16 wojewodztwach zostaly rowniez uwzglednione
pytania dotyczace organizacji wojewoddzkiej administracji zespolonej - w kontekscie
mozliwosci konsolidacji funkcji wsparcia z wykorzystaniem idei centrum ushug wspolnych na
poziomie wojewddzkim. Zgromadzone dane poddano agregacji oraz analizie jako$ciowej.
Analiza wynikow badania pozwolita sformutowa¢ wnioski dotyczgce najbardziej optymalnego
modelu organizacyjnego centrum ustug wspolnych na poziomie wojewodztwa.

Hipoteza badawcza H4 dotyczaca organizacji rzadowej administracji zespolonej w
wojewodztwie zostala zweryfikowana poprzez analiz¢ struktury organizacyjnej jednostek
administracji zespolonej w wojewodztwie w kontek$cie mozliwosci konsolidacji zadan i
utworzenia centrum ustug wspdlnych w wojewodztwie. W tym celu przeanalizowano ustawy,
rozporzadzenia, dokumenty statutowe jednostek tworzacych rzadowa administracje zespolong
w wojewodztwie matopolskim, materiaty dotyczace budzetu tych jednostek dostgpne w
Matopolskim Urzgdzie Wojewddzkim w Krakowie oraz dokonano analizy struktury
zatrudnienia w jednostkach. Ponadto zrealizowano badanie ankietowe (rownolegle z badaniem
COAR) dotyczace mozliwosci konsolidacji funkcji wsparcia w wojewddzkiej administracji
zespolonej w 16 urzedach wojewddzkich. Dodatkowo przeprowadzono wywiady poglebione z
kierownikami jednostek administracji zespolonej w Malopolsce na temat mozliwosci
wykorzystania idet CUW w administracji rzadowej w wojewodztwie, potencjalnego zakresu
CUW, korzysci, zagrozen oraz czynnikow determinujacych wprowadzenie zmian. Zebrane w
badaniach ankietowych 1 w trakcie przeprowadzonych wywiadow dane zostaty poddane
agregacji 1 analizie jako$ciowej. Badanie to umozliwito udzielenie odpowiedzi na nastgpujace
pomocnicze pytania badawcze:

1. Jakie problemy dotykaja rzadowa administracj¢ zespolong w wojewodztwie?

2. Jak zorganizowa¢ rzadowa administracj¢ zespolong w wojewddztwie aby szerzej

wykorzysta¢ idege CUW?

Hipoteza badawcza H5 - odnoszaca si¢ do doswiadczen Matopolski we wprowadzaniu
rozwigzan informatycznych majacych na celu optymalizacje dziatania jednostek administracji
zespolonej - zostata zweryfikowana poprzez badanie wtasne. Celem prowadzonego badania
byla ocena wplywu wdrozenia jednolitego systemu informatycznego na sprawno$¢ dziatania

jednostek tworzacych rzadowa administracj¢ zespolong w Matopolsce oraz mozliwos¢
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konsolidacji pozostatych proceséw obstugowych. Metoda badawcza byta analiza dokumentow
dotyczaca projektu pod nazwa ,,Rozbudowa systemu udostepniania e-ustug publicznych w
administracji publicznej w Matopolsce”, w tym sprawozdan i raportdow z jego realizacji, oraz
badanie ankietowe przeprowadzone metoda CAWI, majace na celu pozyskanie opinii jednostek
w zakresie skuteczno$ci wdrozenia jednolitego systemu informatycznego. Badanie to
umozliwito udzielenie odpowiedzi na nastepujace pomocnicze pytania badawcze:

1. Czy wdrozenie jednolitego systemu informatycznego wpltywa na sprawnosc
funkcjonowania jednostek administracji zespolonej 1 jako$¢ $wiadczonych przez nich ushug?

2. Jakie sa rezultaty wspdlnego systemu obiegu dokumentow — czy i jak jednolity
system informatyczny obiegu dokumentéw wpltywa na standaryzacje, podniesienie jako$ci
swiadczonych ustug, oszczednosci finansowe?

3. Jakie kolejne funkcje mozna konsolidowac¢?

Wyniki wszystkich analiz i prowadzonych badan postuzyly do zrealizowania celu gtownego
rozprawy, ktoérym jest przedstawienie mozliwo$ci implementacji centrum ustug wspdlnych w
rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie.

Praca sktada si¢ z pieciu rozdziatow. Przedmiotem rozdzialu pierwszego sa modele
zarzadzania publicznego oraz charakterystyczne dla nich narzedzia zarzadzania.
Zaprezentowanie tych modeli ma na celu przyblizenie wspotczesnych kierunkow przeobrazen
panstwa 1 administracji oraz nakre§lenie tta teoretycznego i historycznego idei wdrazania

centrow ushug wspdlnych.

W rozdziale drugim przedstawiono charakterystyke narzedzia zarzadzania, jakim jest
centrum ushug wspolnych i jego wykorzystanie w sektorze rynkowym i administracji publicznej
na $wiecie. Omoéwiono geneze i przedstawiono przyktady wykorzystania CUW w sektorze

rynkowym 1 administracji publicznej na swiecie.

Rozdziat trzeci poswigcono administracji publicznej w Polsce, w tym omdwiono jej
specyfike, zasady organizacji i dziatania oraz uwarunkowania formalnoprawne funkcjonowania
jednostek sektora finansow publicznych. Ponadto dokonano przegladu 1 identyfikacji
funkcjonujacych w administracji rzadowej w Polsce jednostek noszacych znamiona centrow

ustug wspolnych.

Przedmiotem rozdziatu czwartego jest analiza i ocena Centrum Obstugi Administracji
Rzadowej - jednostki petnigcej funkcje CUW w obszarze zamowien publicznych dla odbiorcéw
ustug na poziomie wojewodzkim, tj. 16 urzedow wojewodzkich.
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W rozdziale pigtym scharakteryzowano i dokonano analizy jednostek rzadowe;j
administracji zespolonej w Malopolsce 1 zawarto rekomendacje dotyczace mozliwosci
wdrozenia w zycie idei CUW. Przedstawiono potencjalny zakres przedmiotowy, podmiotowy,
model funkcjonalny oraz czynniki determinujace skuteczng implementacje¢ CUW w
administracji rzadowej w wojewodztwie. Przedstawiono wnioski i1 rekomendacje dla
decydentéw oraz osob kierujacych jednostkami administracji rzadowej w Polsce dotyczace

mozliwo$ci wprowadzenia idei CUW w zycie.

W zakonczeniu pracy podsumowano najwazniejsze ustalenia teoretyczne, kluczowe
wyniki badan empirycznych oraz przedstawiono konkluzje dotyczace stopnia weryfikacji

hipotez badawczych stawianych w rozprawie.
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Rozdzial 1. Modele zarzadzania publicznego

Rozdzial pierwszy niniejszej pracy =zostal poswiecony ewolucji modeli zarzadzania
publicznego oraz ich wplywie na zakres zadan publicznych oraz praktyke zarzadzania w
administracji. W rozdziale tym dokonano przegladu i omoéwiono modele zarzadzania
publicznego - zaczynajac od modelu idealnej biurokracji Webera, a konczac na popularnym
obecnie modelu panstwa neoweberowskiego - wskazujac charakterystyczne dla nich narzedzia
zarzadcze. Opis modeli zarzadzania publicznego ma na celu przyblizenie wspdlczesnych
kierunkow przeobrazen panstwa i1 administracji oraz nakreslenie tlta teoretycznego i
historycznego idei wdrazania centréw ustug wspolnych. Rozdziat ten jest rozdziatem
wprowadzajacym do rozwazan na temat wykorzystania metod 1 narzedzi majacych na celu

wzrost efektywnosci 1 skutecznos$ci dziatania administracji publiczne;j.

1.1. Modele zarzadzania publicznego — zagadnienia wstepne

Administracja publiczna 1 zwigzane z nig zarzadzanie publiczne to sfera podlegajaca
nieustannym zmianom, silnie skorelowanym ze zmianami politycznymi, spotecznymi i
gospodarczymi. Na ksztattowanie si¢ modeli zarzadzania publicznego i ich implementacje do
systemow administracyjnych panstw mialy wplyw zaréwno uwarunkowania historyczne,
kultura i tradycja prawna danego panstwa, jak rdwniez sytuacja spoteczno-gospodarcza oraz
otoczenie geopolityczne, w tym, co nalezy podkresli¢, w ostatnich dekadach takze organizacje
migdzynarodowe. Jak zauwaza H. Izdebski, administracja rozumiana funkcjonalnie z natury
rzeczy wystepowata we wszystkich historycznych wydaniach panstwa. Jednak aby taka
organizatorska dziatalno$¢ panstwa mogta by¢ nazwana administracja, musi to by¢ ,,dziatalnos¢
wyodrgbniona, a zatem uporzadkowana organizacyjnie i kompetencyjnie, a takze formalnie”, a
réwnoczes$nie musi by¢ wyposazona w system biurokratyczny oraz zawiera¢ obszerny zakres
spraw o znaczeniu spotecznym 1 by¢ regulowana przez normy prawne (Izdebski, 1997, s. 14).
Poczatkow tak rozumianej administracji H. Izdebski doszukuje si¢ juz w starozytnym Egipcie
1 Chinach, u schytku Cesarstwa Rzymskiego oraz w czasach Cesarstwa Bizantyjskiego.

W procesie cywilizacyjnego rozwoju ludzkosci, pojawieniu si¢ pierwszych form
panstwowosci towarzyszyto formowanie si¢ struktur, ktore wspotczesnie zwykto si¢ okreslac
terminem administracji. Pomimo zmieniajgcej si¢ nieustannie formy organizacyjnej i rodzaju
stawianych przed nig zadan, istota administracji zawsze polegata na wypehianiu funkcji

stuzebnej wzgledem suwerena. W istniejacych w cywilizacjach starozytnych typach organizacji
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panstwa dzialania administracji byty traktowane jako wykonywanie polecen wiladcy —
suwerena, czg¢sto utozsamianego z bogiem lub bedacego jego ziemskim przedstawicielem.
Oweczesni urzednicy byli shugami, catkowicie zaleznymi od panujacego, ktéry posiadat petnie
wladzy politycznej 1 religijnej. Administracje starozytne byly mocno scentralizowane i miatly
charakter monokratyczny. W wigkszosci starozytnych imperiow istnial jednocze$nie
rozbudowany elitarny aparat urzedniczy (Mazur, 2008, s. 41-43).

Genezy wspotczesnej administracji publicznej H. Izdebski upatruje w monarchii
absolutnej. Administracja monarchii absolutnych opierata si¢ na systemie biurokratycznym,
dziatata w sposob sformalizowany, cechowata jg hierarchicznos$¢, podziat pracy i specjalizacja
oraz szeroko rozbudowana, uksztaltowana hierarchicznie struktura (Izdebski, 1997, s. 15, 36).
Podstawowa cechg monarchii absolutnej byta centralizacja panstwa i wtadzy politycznej. To w
r¢kach monarchy zostata skupiona catos¢ wiladzy — ustawodawczej, wykonawczej oraz
sagdowniczej. Charakterystyczng cechg aparatu administracyjnego monarchii absolutnej byta
stuzba koronie. W systemie administracji panstwa absolutnego nie dostrzegano réznicy miedzy
stuzba publiczng, interesem prywatnym a interesem politycznym. Aparat administracyjny
zorganizowany w mys$l rygorystycznie przestrzeganej zasady hierarchiczno$ci tworzyli
zawodowi urze¢dnicy, bezposrednio oplacani przez monarche, w peini od niego zalezni, ktorzy
sktadali mu przysigge wiernosci (Mazur, 2008, s. 51). Administracja okresu monarchii
absolutnej, ktéra poprzedzita epoke biurokratyczng, traktowala obywatela jako przedmiot
arbitralnych dziatan wladcy 1 wykonawcdéw jego woli. Monarchii absolutnej brakowalo wiec
Scistego zwiazku z prawem.

Biurokracja funkcjonujagca w ramach panstwa prawnego byla odpowiedzig na te
problemy. Cho¢ pojecie biurokracji pojawia si¢ w debacie publicznej zwykle w pejoratywnym
kontekscie, to biurokracja historycznie byta przejawem zmian w funkcjonowaniu administracji
publicznej. Dzigki biurokracji 1 réwnolegle rozwijajacej si¢ idei pafstwa prawnego mozliwe
stalo si¢ wzmocnienie pozycji obywatela wzgledem administracji (Kulesza, Szescito, 2013, s.
48). Zrodtem transformacji administracji panstwa absolutnego byt rozw6j doktryn liberalnych,
w ktorych norma prawna jest gwarantem poszanowania praw jednostki. Norma prawna chroni
obywatela przed samowolg wladzy. Dziatalno$¢ administracji w ujeciu liberalnym byta mniej
intensywna niz administracji wieku O$wiecenia, administracje poddano rzadowi prawa.
Panstwo prawne miato pod kazdym wzgledem stanowi¢ przeciwienstwo panstwa policyjnego.
W XIX wieku normy odnoszace si¢ do dziatania administracji nabraty charakteru dwustronnie
obowigzujacego (Izdebski, 1997, s. 94-97, 102). Liberalni mysliciele wskazywali réwniez na
trojpodziat wladzy. Przetom XVIII i XIX wieku byt okresem glebokich reform administracji

14



centralnej w wielu krajach. Pierwsza przeprowadzita takie reformy rewolucyjna Francja.
Wielka Brytania dopiero w I potowie XIX wieku. W calej Europie upowszechnila si¢ zasada,
na wzor francuski z 1791 roku, ze na czele resortow winni sta¢ ministrowie, ktorzy odgrywaja
podwdjna role: sg cztonkami organu rzadowego, rady ministréw i biorg udzial w podejmowaniu
decyzji, a jednoczes$nie sg naczelnymi organami administracji. W tym czasie ksztattowat si¢
urzad przewodniczacego rady ministrow — premiera. Przetom XVIII 1 XIX wieku przyniost
rébwniez przeobrazenia podzialu terytorialno-administracyjnego: powstawaty gminy,
departamenty. Jednak dziewigtnastowieczne systemy biurokratyczne taczyly si¢ z nadmierng
koncentracja decyzji na wyzszych szczeblach i zwigzang z tym centralizacja. W owym
czasie stowo biurokracja zaczyna nabiera¢ negatywnego wydzwicku (Izdebski, 1997,
s. 119-124, 160).

Poczatkow wspotczesnego modelu administracji publicznej upatruje si¢ w potowie XIX
wieku, wskazujac na raport Northcote’a — Trevelyana, ktory ukazat si¢ w 1845 roku w Anglii 1
zwracal uwage na wykonywanie zadan publicznych przez kompetentnych, przygotowanych
urzednikow. Raport ten jest uznawany za wazny dokument w procesie budowania korpusu
stuzby cywilnej opartego na kryteriach kompetencji (Mazur, 2008, s. 53). W okresie
pézniejszym zasadniczy wptyw na ksztattowanie si¢ administracji wywarli W. Wilson 1 M.
Weber. Ich prace stworzyly teoretyczne fundamenty tradycyjnego modelu administracji. W.
Wilson sformutowatl dwie tezy, ktore wywarty wpltyw na nauke, a mianowicie: ,,administracji
trzeba si¢ uczy¢” 1 ,,administracj¢ trzeba rozpatrywaé¢ w oderwaniu od polityki”. Pierwsza z
nich shuzyta ogoélnemu rozwojowi nauki administracyjnej, a druga okreSlala jej zakres,
wylaczajac zagadnienia natury politycznej (Izdebski, 1997, s. 204).

Wspotczesng administracje cechuje podporzadkowanie cate; wtadzy wykonawczej
prawu. Sam termin administracja pochodzi od tacinskiego stowa ministrare, oznaczajacego
stuzy¢, ktére wzmocnione przedrostkiem ad (administrare) mogto znaczy¢ obstugiwac, a z
biegiem czasu zarzadza¢ lub kierowaé. Co istotne, jak wskazuje H. Izdebski, nigdy nie
oznaczalo rzadzenia. Administracja ma zatem charakter obstugowy, organizatorski,
wykonawczy 1 operacyjny, stuzac okreslonemu czynnikowi decyzyjnemu — czynnikowi
politycznemu w najszerszym znaczeniu tego terminu (Izdebski, 2005, s. 13). Do zadah wiadzy
wykonawczej 1 administracji publicznej, stanowigcej operacyjna cze$¢ wladzy wykonawczej i
wobec tego podlegajacej organom tej wtadzy, nalezy stuzba publiczna poprzez wykonywanie
prawa.

We wspotczesnym panstwie, ktére ma by¢ zarazem liberalne i demokratyczne,

administracje publiczng zalicza si¢ do najwazniejszych sktadnikéw organizacji spoleczenstwa.
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System ten jest z kolei przedstawiany przez H. Izdebskiego jako zespot kilku interaktywnych
podsysteméw — politycznego, gospodarki rynkowej, prawa i administracji publicznej - z
ktorych kazdy wystepuje w szerszym konteks$cie spoteczenstwa obywatelskiego. Obywatele
legitymizuja kazdy z podsystemoéw, ale rowniez dokonujg ich oceny, mogac dzigki temu
wplywac na ich ksztatt i funkcjonowanie (Izdebski, 2007, s. 9).

Zgodnie z koncepcja zaproponowang przez H. Izdebskiego i M. Kulesze poprzez
administracj¢ publiczng rozumie si¢ zespdt dziatan, czynno$ci oraz przedsigwzigé
organizatorskich 1 wykonawczych prowadzonych na rzecz interesu publicznego przez rozne
podmioty, organy, instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawem formach (Izdebski,
Kulesza, 2004, s. 93). Definicja ta zawiera w sobie najistotniejsza zasad¢ obowigzujaca w
administracji publicznej, a mianowicie zasade legalizmu, jak rdwniez takie wyznaczniki, jak
interes publiczny oraz zaangazowanie zréznicowanych podmiotow. H. Izdebski podkresla, ze
do podstawowych zagadnien ustrojowych administracji publicznej zalicza si¢ kwesti¢
wzajemnych relacji miedzy polityka a administracjg. Administracja publiczna wykonuje dwie
nieroztaczne funkcje — z jednej strony obstuguje procesy rzadzenia, a z drugiej strony wykonuje
zadania publiczne natozone na nig prawem. Podstawowe znaczenie ma traktowanie
administracji jako organizacji $wiadczacej ustugi publiczne. Szczegolnie waznym watkiem jest
ten, ktory poszukuje kryteriow sprawnosci dziatania administracji, traktujac ja jako organizacje.
Administracja musi wiec by¢ zbudowana racjonalnie, lecz racjonalno$¢ administracji nie jest
tak prosta jak racjonalno$¢ przedsigbiorstwa — gdzie istotng miarg jest zysk. Wazne jest, aby
ustrdj administracyjny odpowiadal interesom panstwa. Dlatego aparat administracyjny musi
by¢ odpowiednio zorganizowany 1 wyspecjalizowany.

W opinii H. Fayola - tworcy nurtu teorii organizacji - administracja oznacza racjonalne
kierowanie wszelkimi instytucjami, zardwno publicznymi, jak i prywatnymi. Uniwersalne
zasady zarzadzania H. Fayola z 1916 roku, ktore sa uzyteczne do dzisiaj to:

e podziat pracy — specjalizacja pracy jest warunkiem sukcesu organizacji,

e autorytet — prawu do wydawania polecen musi towarzyszy¢ odpowiedzialno$¢,

e dyscyplina,

e jedno$¢ rozkazodawstwa,

e jednos¢ kierownictwa — wysitki wszystkich sg skupione na tym samym celu,

e podporzadkowanie interesow osobistych interesowi ogoétu — dobry przyklad
przetozonych,

e wynagrodzenie personelu,
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e centralizacja —relacja miedzy centralizacjg a decentralizacja jest kwestig proporcji, dla
kazdej organizacji musi by¢ znaleziona najlepsza miara pozwalajgca jak najlepiej
wykorzysta¢ zdolnos$ci personelu,

e hierarchia — formalny fancuch zwierzchnictwa,

e tad — wszystko ma swoje miejsce (ludzie i przedmioty),

e odpowiednie traktowanie personelu,

e stabilnos$¢ zatrudnienia,

e inicjatywa — kierownicy powinni stworzy¢ odpowiednie warunki, aby podwtadni mieli
swobode w tworzeniu i realizacji swoich planéw,

e zgranie personelu — przyjazna, tworcza atmosfera (Stoner, Freeman, Gilbert, 2001).

Zasady te odnosily si¢ zard6wno do administracji publiczne;j, jak 1 do wielkich przedsigbiorstw.
W tym miejscu dochodzimy do pojecia zarzadzania publicznego, ktére jest terminem o
szerokim znaczeniu, rozpatrywanym z perspektywy nauk o zarzadzaniu, ekonomii, nauk o
administracji, a takze politycznych. E. Lane (1993) w rozwazaniach na temat sektora
publicznego podkresla znaczenie pojecia interesu publicznego dla definiowania modeli
zarzadzania publicznego.

W ujeciu W. Kiezuna zarzadzanie publiczne oznacza odchodzenie od tradycji czysto
prawniczego rodowodu rozwazan nad administracja publiczng i wlaczenie ich do nurtu
prakseologicznego, a Scislej - wigzanie problematyki administracji z nauka organizacji i
zarzadzania (Kiezun, 2015). Zarzadzanie publiczne zyskuje na znaczeniu, gdy w debacie na
temat administracji publicznej pojawia si¢ pojecie nowego zarzadzania publicznego. Nowe
zarzadzanie publiczne jest przez wielu traktowane jako konkurencyjna wobec public
administration metoda badania i1 usprawniania zarzadzania organizacjami publicznymi. U
zrddet rezygnacji z tradycyjnego pojmowania nauki administracji na rzecz zarzadzania
publicznego lezy twierdzenie, Ze instytucje sektora publicznego powinny by¢ zarzadzane — w
miar¢ mozliwosci na zasadach analogicznych do stosowanych w sektorze prywatnym, w
biznesie (Kulesza, Szescito, 2013, s. 22).

Wsrod wielu definicji zarzadzania publicznego warto przytoczy¢ t¢ zaproponowang
przez B. Kozuch, zgodnie z ktorg zarzadzanie publiczne to dyscyplina naukowa zajmujaca si¢
badaniem sposobow 1 =zakresu harmonizowania dziatan zapewniajacych prawidlowe
wyznaczanie celéw organizacji tworzacych sfere publiczng oraz optymalnego

wykorzystywania mozliwo$ci zorganizowanego dziatania ludzi, nakierowanego na kreowanie
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publicznych wartosci oraz na realizacj¢ interesu publicznego (Kozuch, 2004, s. 59). Definicja
ta podobnie jak przytoczona wyzej definicja administracji publicznej H. Izdebskiego, ma
charakter celowosciowy i1 rowniez zawiera takie wyznaczniki, jak interes publiczny i
zaangazowanie wielu podmiotow.

Opisujac proces reform zwigzanych z zarzadzaniem publicznym, Ch. Pollitt 1 G.
Bouckaert (2011) definiujg zarzadzanie publiczne jako zmiany struktur i proceséw
zachodzacych w sektorze organizacji publicznych, nakierowane na skuteczniejsze dziatanie
tych organizacji (Pollitt, Bouckaert, 2011, s. 2). Zmiana struktur i procesow ma bezposredni
wplyw na sposoby oraz formy realizacji zadan publicznych. Ch. Pollitt i G. Bouckaert mowig
o trzech podstawowych falach zmian w zarzadzaniu publicznym. Pierwsza, ktora miala miejsce
w latach 60. 1 70. XX wieku wigze si¢ ze zmianami technologicznymi. Druga jest zwigzana z
kryzysem gospodarczym lat 70. XX wieku oraz krytyka biurokracji i panstwa jako
nieefektywnych w obliczu pojawiajacych si¢ problemoéw gospodarczych i1 spolecznych, co
wymusito zwrot w kierunku biznesowych metod zarzadzania w administracji publicznej. Fala
ta, nazywana nowym zarzadzaniem publicznym (NZP), przetoczyla si¢ przez systemy
administracyjne panstw z réznym natezeniem w latach 80. 1 90. XX wieku. Kolejne zmiany w
procesie zarzadzania sprawami publicznymi nastgpity na przetomie wiekéw (1990-2010) i
wigzg si¢ z idea wspotzarzadzania, partnerstwa, sieciowo$cig opisywang w literaturze jako
governance, public governance lub New Public Governance (NPG), wspotzarzadzanie.

W podejsciu prezentowanym przez autorow analizy zmian w administracji publicznej
obok wspomnianych fal zwigzanych z NZP i1 wspolzarzadzaniem zostal takze ujety kolejny,
wazny, w ich ocenie, model neoweberyzmu — model zmodernizowanej biurokracji, nastawione;j
na efekty 1 przyjaznej obywatelom (Neo-Weberian State, NWS). Jak zauwazaja badacze, kazda
kolejna fala nie zmieniata zasadniczo podejscia do zarzadzania sprawami publicznymi, lecz je
uzupetniata o nowe instrumenty bgdace wynikiem zmian makroekonomicznych, spotecznych i
technologicznych (Pollitt, Bouckaert, 2011, s. 5-19). Kolejne modele nie dystansowaty si¢ od
dotychczasowych teorii 1 praktyk - stanowity raczej przesuni¢cie akcentéw, przy jednoczesnym
wykorzystaniu wczesniejszych rozwigzan.

Zmieniajace si¢ modele zarzadzania publicznego to poszukiwanie odpowiedzi na
nastepujace pytania: jak reformowac administracj¢, aby zblizy¢ si¢ do realizacji celéw
stawianych przed wladzg publiczng, obnizy¢ wydatki publiczne, zwigkszy¢ jakos$¢ i
efektywnos¢ ustug publicznych, zwiekszy¢ rozliczalno$¢ i1 transparentno$¢, w celu poprawy
wizerunku (Pollitt, Bouckaert, 2011, s. 121). Aby reforma nie byta tylko rezultatem

abstrakcyjnego myslenia, cho¢by najbardziej popularnym i pociagajacym politycznym
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programem, mozna j3 opracowac tylko 1 wytacznie w Scistym zwigzku z praktyka, stawiajac
sobie odlegte cele, wskazujac konkretne srodki i wazac wszelkie koszty, zarowno ekonomiczne,
jak 1 spoteczne. Dotyczy to nie tylko zasadniczej reformy, ale kazdej reorganizacji (Izdebski,
Kulesza, 2004, s. 390).

W polskiej literaturze przedmiotu najczesciej przytaczanym podziatem modeli
zarzadzania publicznego jest podzial zaproponowany przez J. Hausnera (2008), wyrdzniajacy
modele funkcjonujace w nowozytnych, demokratycznych panstwach, takie jak:

1. Administracja klasyczna (public administration ) funkcjonujaca od konca XVIII
wieku, bazujgca na niemieckim ,,panstwie prawa”, okreslana rowniez mianem starej
administracji (old public administration).

2. Zarzadzanie publiczne (public managment), traktowane jako kontynuacja
administracji klasycznej, tzw. administracja weberowska.

3. Nowe zarzadzanie publiczne (New Public Managment, NPM) — zarzadzanie
rynkowe, menedzerskie zarzadzanie publiczne, wywodzace si¢ z neoliberalizmu,
zdobywajace popularnos¢ w latach 80. XX wieku, poczatkowo w anglosaskim
systemie administracji.

4. Wspotzarzadzanie publiczne (governance), partycypacyjne zarzadzanie publiczne,
intensywnie rozwijajace si¢ na przelomie XX i XXI wieku w krajach wysoko

rozwinietych i organizacjach ponadnarodowych, tj. UE, OECD, Banku Swiatowym.

Modele te nie majg roztacznego charakteru. Kolejne podej$cia do problematyki administracji
publicznej nie zrywaly catkowicie z wezesniejszymi koncepcjami 1 realizacjami, lecz tworzyly
nakladajace si¢ na siebie warstwy, skladajace si¢ na wspdiczesng wizje administracji
publicznej. Elastycznos$¢ i rynek nie musza by¢ przeciwienstwem partycypacji, a deregulacja
moze wystepowa¢ w réznych modelach, zard6wno wiasciwych dla nowego zarzadzania
publicznego, jak 1 zwigzanych z zasada pomocniczos$ci (Izdebski, 2007, s. 7).

Analizujgc proces ewolucji modeli zarzadzania publicznego, nalezy zaznaczy¢, ze
podstawowym czynnikiem modyfikujacym funkcjonowanie jednostek administracji publiczne;j
s3 zmiany w otoczeniu zewnetrznym. Kryzysy gospodarcze i polityczne lat 80. 1 90. XX wieku,
stabos$ci nadmiernie rozbudowanego sektora publicznego oraz krytyka modelu idealnej
organizacji administracji M. Webera pozwolila wypracowa¢ nowy model zarzadzania oparty
na efektywnosci, koncentracji na wynikach, a nie tylko naktadach, czyli model nowego
zarzadzania publicznego. Uwagi krytyczne wobec nowego zarzadzania publicznego, zwtaszcza

w zakresie nadmiernej ekonomizacji sektora, zaowocowaly pojawieniem si¢ kolejnej koncepcji
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zarzadzania administracjg publiczng, ktorg okresla si¢ mianem wspotzarzadzania publicznego
(public governance). Zaré6wno pierwsza fala reform zwigzana z nowym zarzadzaniem
publicznym, jak i druga, czyli governance nie doprowadzity do catkowitego wyrugowania
biurokratycznej formuty dziatania instytucji publicznych (Kulesza, Szescito, 2013, s. 48)
Tworcze integrowanie oraz przetwarzanie regut i mechanizméw pochodzacych z roznych
modeli oraz budowanie zdolnos$ci ich kontekstowego wykorzystania to wedtug S. Mazura
podstawa ewolucji systeméw zarzadzania publicznego. Kluczem do doskonalenia modeli
zarzadzania jest zapewnienie warunkoéw do budowania zdolnosci do organizacyjnego uczenia
si¢. Bez uksztaltowania kultury zorientowanej na poszukiwanie innowacyjnych rozwigzan,
prowadzenia analiz 1 ewaluacji proces adaptacji narzedzi staje si¢ mechaniczny i na ogét
przynosi rozczarowanie (Mazur, 2008, s. 30).

Podsumowujac, z zaprezentowanej analizy wylaniaja si¢ cztery zasadnicze modele
zarzadzania publicznego, ktore uksztalttowaly sie¢ w demokratycznych panstwach prawa w
ostatnich dziesigcioleciach, czyli: weberowska administracja, nowe zarzadzanie publiczne,
wspotzarzadzanie i neoweberyzm. Kazdy z nich stanowit odpowiedz na wyzwania spoteczno-
gospodarcze. Kazdy z nich odwotuje si¢ do réznych wartosci oraz oferuje odmienne regutly i
mechanizmy zarzadzania sprawami publicznymi. W procesie ksztaltowania si¢ tych modeli
coraz bardziej dostrzegalne staje si¢ zjawisko przenikania si¢ ich elementoéw normatywnych i
operacyjnych. W konsekwencji w obregbie okreslonego modelu wystepuja elementy wlasciwe
dla innych modeli, ktore sa implementowane wedtug logiki danego modelu. Zarzadzanie
publiczne nie polega bowiem na utrwalaniu okre$lonego porzadku, lecz na skutecznym

kierowaniu wieloma ztozonymi zmianami (Mazur, 2008).

1.2. Charakterystyka paradygmatow zarzadzania publicznego - geneza, reguly,
mechanizmy, walory i ograniczenia

1.2.1. Biurokratyczny model zarzadzania publicznego

Biurokratyczny model zarzadzania publicznego zostal zdefiniowany przez niemieckiego
socjologa M. Webera w pracy pt. Gospodarka i spoleczenstwo. Zarys socjologii rozumiejgcej,
opublikowanej w 1921 roku. Punktem wyjscia tej koncepcji sg trzy rodzaje legitymowanej
wladzy, a mianowicie:
1. Racjonalna — legalna, opierajaca si¢ na przekonaniu o legalnosci zasad i normatywnych
regut sprawowania wtadzy oraz prawie tych, ktorzy t¢ wladzeg sprawuja do wydawania
polecen.
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2. Tradycjonalna - wynikajaca z nienaruszalno$ci odwiecznych obyczajow wystepujacych
w danej spolecznosci i legitymizacji statusu osob sprawujacych te wtadze zgodnie z
tradycja.

3. Charyzmatyczna - opierajaca si¢ na niepowszednim oddaniu osobie uznawanej za

Swieta, za wzorzec, bohatera, i objawionym lub stworzonym przez nig porzadkom

(Weber, 2002, s. 160).

Klasyczna koncepcja M. Webera zaktadata oddzielenie domeny panstwa od domeny prywatne;j
1 jednoczesne odseparowanie w dzialaniu panstwa materii politycznej od administracyjne;j.
Zakladata, ze panstwo dziata w oparciu o wtadze racjonalna, legalng, na podstawie przepisow
prawa.
Gléwnymi postulatami zawartymi w koncepcji M. Webera s3:

e ciaglos¢ zalatwiania spraw urzedowych,

e okreslony zakres kompetencji,

e hierarchia urzedowa,

e reguly i normy postepowania,

e oddzielenie urzednikéw od wiasnosci srodkow administrowania i $rodkéw utrzymania,

e mechanizmy zabezpieczajace przed zawlaszczeniem stanowisk przez urzednikow,

e dokumentowanie dziatalno$ci administracyjnej (2002, s. 162-63).

Zasady te staly si¢ fundamentem nowoczesnej administracji, w ktorej wielkg wage przywiazuje
si¢ do organizacji i zarzadzania. Niewatpliwie M. Weber wniost duzy wktad do rozwoju wiedzy
o organizacji administracji. Zasadnicza ro6znica pomigdzy systemem administracji
weberowskiej a wezesniejszymi modelami dotyczy zastapienia administracji personalizowanej
systemem bezosobowym. Uprzednia administracja byla oparta na relacjach personalnych —
lojalnosci wobec krewnego lub patrona, lidera partii, a nie wobec systemu. Oparty na zasadach
weberowskich bezosobowy system usuwat arbitralnos¢. Wdrozenie w zycie tej idei wymaga
wysoce sformalizowanego podej$cia, przekladajacego si¢ na szereg norm prawnych
warunkujacych proces rzadzenia. W opinii M. Webera z wladza legalng mamy do czynienia
wtedy, kiedy zatrudnia si¢ w administracji kadre biurokratow, ktérzy:

1. Ciesza si¢ wolnoscig osobista, podlegajac wiadzy jedynie w zakresie swoich

urzedowych obowigzkow o bezosobowym charakterze.

2. Dzialaja w ramach jasno zdefiniowanych hierarchii stanowisk.
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3. Kazdy urzad posiada jednoznacznie okreslony zakres obowigzkow 1 kompetencji.

4. Sprawowanie urzgdu opiera si¢ na dobrowolnie zawartej umowie.

5. Dobér kandydatow opiera si¢ na ich kwalifikacjach zawodowych, poswiadczonych
przez stosowne dyplomy. Podstawag sprawowania urzedu nie jest wybor, lecz
mianowanie.

6. Istnieje system awansow ukierunkowanych stazem pracy i/lub osiggnigciami.

7. Sprawowany urzad stanowi jedyne, co najmniej gtdwne zatrudnienie danej osoby.

8. Urzednik pracuje w calkowitym oderwaniu od wtasno$ci administrowania i nie ma
prawa do zawtaszczania swojego stanowiska.

9. Sprawowanie urzgdu podlega Scistej, systematycznej kontroli (2002, s. 164).

W modelu idealnej biurokracji zaréwno pracownicy administracji, jak i petenci zostali
odpersonalizowani. Depersonalizacja byla dla M. Webera specjalna cnotg biurokracji, a
biurokrata trybem w maszynie, nad ktora nie ma zadnej kontroli, a ktorg rzadza bezosobowe
przepisy.

Wedlug M. Webera biurokratyczny model organizacji administracyjnej — czyli
monokratyczna odmiana biurokracji — z czysto technicznego punktu widzenia zapewnia
najwyzszy poziom efektywnosci. M. Weber byt przekonany, ze zaproponowany model
biurokratyczny bedzie mial rowniez szereg pozytywnych konsekwencji ogdlnospotecznych,
eliminujac korupcje 1 nepotyzm. Uwazal, Ze biurokracja - zapewniajac precyzje, stabilnos¢,
dyscypling i niezawodno$¢ - moze by¢ wykorzystywana wszgdzie, tj. w panstwie, kosciele,
partii — jest uniwersalna (2002, s. 166, 706). Kluczowe jest takze to, ze pozycja urzednika ma
charakter zobowigzania - urzad jest ,,zawodem”, urzgdnik jest mianowany (Weber, 2002,
s. 695).

Model weberowski znalazl dodatkowe uzasadnienie w teorii administracji F.W.
Taylora, zgodnie z ktorg racjonalno$¢ administracji miata zapewnia¢ maksymalna
symplifikacja 1 standaryzacja dzialan. To modele zbudowane na absolutnej niezawodnosci
postgpowania zgodnego z przyjeta procedurg. Wedtug M. Webera wladztwo organizacyjne jest
wlasciwg cechg kazdej organizacji zarzadzajacej. W przypadku wtadzy publicznej jest nim
aparat administracyjny zwany biurokracja, w pozytywnym tego stowa znaczeniu. Sposob
dzialania urzednikow 1 stawiane przed nimi cele spowodowaly wyksztalcenie si¢
charakterystycznych dla tego modelu narzedzi, wsrod ktéorych do najwazniejszych naleza:
przepisy prawa, decyzje, hierarchiczne struktury, procedury, standaryzacja procedur,

specjalizacja.
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Glowne zalety systemu biurokratycznego wymieniane w literaturze to:
o efektywnose,

e obiektywizm,

e prawidtowosc¢,

e ugruntowane myslenie normatywne,

e standaryzacja (Kulesza, Szescito, 2013, s. 52, Knosala, 2005, s. 77).

Biurokracja wniosta do rzadzenia ten sam porzadek, co linia produkcyjna do fabryk (Osborne,
Gaebler, 1992, s. 34) Tak jak model taylorowski w organizacjach gospodarczych, tak model
weberowski w administracji publicznej z czasem okazal si¢ przydatny tylko w ograniczonym
stopniu. Doswiadczenie pokazuje, ze model weberowski nie gwarantuje merytokracji, czyli
wiadzy fachowcow, jak zakladat niemiecki socjolog. Podstawowa staboscig tego modelu jest
koncentracja na procedurze, a nie na wynikach, co w polaczeniu ze sformalizowang
hierarchiczno$cia prowadzi do zasadniczego ograniczenia elastycznosci — struktur
administracyjnych i niskiej efektywnosci (Hausner, 2008, s. 16).

Nowoczesne w swoim czasie myslenie M. Webera o administracji publicznej musiato
zosta¢ zakwestionowane w sytuacji zmian spotecznych i gospodarczych po II wojnie
swiatowej. Kluczowy wpltyw na zmiany w podejsciu miaty: ksztaltowanie si¢ gospodarki
opartej na wiedzy, rozwoj technologii telekomunikacyjnych, zmiana $wiadomos$ci oraz
decentralizacja.

Wspolczesnie za najwazniejsze wady tego modelu uznaje si¢:

e rozproszenie wladzy i odpowiedzialno$ci, wynikajace z waskiej specjalizacji 1
indywidualnych zadan,

e powstawanie wewnatrzorganizacyjnych monopoli, co czyni organizacj¢ mato
przejrzysta,

e brak wspodlpracy miedzy komodrkami organizacyjnymi, co powoduje dodatkowe
koszty 1 op6znienia decyzyjne,

e samoobstugiwanie si¢ administracji, ktora kieruje si¢ wlasnymi kryteriami oceny
wynikow pracy,

e cksternalizacj¢ kosztow 1 brak spotecznej kontroli nad dziataniami biurokracji

(Hausner, 2008, s. 15, 16).
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Sam M. Weber w swoich rozwazaniach rowniez dostrzegal pewne zagrozenia
wyidealizowanego modelu, w tym gtéwnie tendencje do zamykania si¢ przed krytyka,
utajniania mechanizméw dzialania. Jak podkreslat, biurokracja - zgodnie z jej istota — jest
zawsze administracjg wykluczajaca jawnos$¢ 1 jak tylko moze chroni swag wiedze 1 czyny przed
krytyka (Weber, 2002, s. 719). Wydaje si¢, ze wlasnie ten hermetyczny charakter i zamknigcie
administracji na realne problemy zmieniajagcego si¢ otoczenia przesadzity o odejsciu

administracji od tego modelu zarzadzania i poszukiwaniu nowych rozwigzan.

1.2.2. Nowe zarzadzanie publiczne

Kryzysy gospodarcze i polityczne lat 70. 1 80. XX wieku, stabosci nadmiernie rozbudowanego
sektora publicznego, ktory angazuje si¢ w zbyt wiele spraw 1 jest jednoczesnie nieskuteczny
oraz krytyka modelu idealnej organizacji administracji M. Webera, ktéra uznano za
nieskuteczng, nieefektywng i nieelastyczng postawily przed wiadzami publicznymi nowe
wyzwania dotyczace ograniczania wydatkéw publicznych i poszukiwania alternatywnych
rozwigzan. Na tym gruncie rodzi si¢ nowy model zarzadzania oparty na efektywnoSci,
koncentracji na wynikach, a nie tylko naktadach — model nowego zarzadzania publicznego. W
literaturze obok terminu nowe zarzadzanie publiczne funkcjonuja: zarzadzanie menadzerskie,
przedsigbiorcze, rynkowy model zarzadzania publicznego. Model ten wywodzi si¢ z teorii
ekonomii, m.in. teorii wyboru publicznego i teorii kosztow transakcyjnych oraz do§wiadczen
wynikajacych z zarzadzania w sektorze prywatnym (Rudolf, 2010, s. 76). Uznano, ze wybor
obywatela (konsumenta) jest lepszy od wyboru biurokraty, a mechanizmy rynkowe sg znacznie
bardziej skuteczne. Nowe zarzadzanie publiczne (NZP) jest typem reform podejmowanych w
mys$l dzialania mechanizmoéw 1 instrumentow charakterystycznych dla organizacji sektora
prywatnego, co mialo zapewni¢ gospodarnos¢, efektywno$¢ i1 skuteczno$¢ dzialania
administracji

Nowe zarzadzanie publiczne jako kierunek reform rozwingt si¢ w latach 80. 1 90. XX
wieku w krajach anglosaskich. Przyjmuje si¢, ze reformy o orientacji rynkowej rozpoczely si¢
wraz z objeciem funkcji szefa rzadu brytyjskiego przez Margaret Thatcher oraz urzedu
prezydenta Stanow Zjednoczonych przez Ronalda Reagana. Istota reform administracji
publicznej byta adaptacja do sektora publicznego metod i technik zarzadzania stosowanych w
sektorze rynkowym 1 przedkladanie sztuki zarzadzania w sprawowaniu administracji publiczne;j
nad sztuk¢ administrowania, z wyraznym podkresleniem kwestii osiggania rezultatéw (Pollitt,

2007). Sam termin nowe zarzadzanie publiczne zostat po raz pierwszy uzyty w 1991 roku przez
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Ch. Hooda w artykule pt. 4 public Management for All Seasons?. Ch. Hood nowe zarzadzanie
publiczne przedstawia za pomoca siedmiu gldownych elementow, takich jak:
1. Profesjonalne zarzadzanie w sektorze publicznym.
Precyzowanie standardow i wskaznikow pomiaru efektywnosci.

Kontrola wynikow.

2
3
4. Nastawienie na dezagregacje i decentralizacj¢ jednostek.
5. Promowanie konkurencyjnosci.

6. Wykorzystanie metod zarzgdzania z sektora prywatnego.
7

Racjonalizacja wydatkoéw (Hood, 1991, s. 4-5).

W literaturze model rynkowy $wiadczenia ustug publicznych szerzej opisali D. Osborne i T.
Gaebler w publikacji pt. Reinventing Government, identyfikujacej 1 omawiajacej przeobrazenia
amerykanskiego sektora publicznego. Z wizjg urynkowionej administracji wigze si¢
przekonanie, ze administracja powinna w jezyku Osborne’a i Gaeblera ,,sterowac, a nie
wiostowac”. Koncepcja D. Osborne’a i T. Gaeblera zaktada;

e konkurencyjno$¢ pomiedzy dostarczycielami dobr i ustug,

e uspotecznienie zadan kontrolnych w administracji,

e badanie skutecznos$ci dziatania przez rezultaty, a nie jedynie przez pryzmat zasobow,

e koncentracj¢ na misji, wizji, a nie procedurach,

e dziatania aktywne, a nie reaktywne,

e o0szczedno$¢ 1 generowanie dochodow, a nie jedynie wydatkowanie S$rodkow

publicznych,
e decentralizacj¢ poprzez angazowanie partnerow,
e preferencj¢ dla mechanizmoéw rynkowych,

e ksztalttowanie zachowan 1 dziatan, a nie jedynie wdrazanie prawa (1992).

Olbrzymi wptyw na badaczy zajmujacych si¢ ,,rzadem przedsiebiorczym” wywart P. Drucker.
W 1968 roku opublikowana zostata jego praca pt. The Age of Discontinuity, ktora
charakteryzowata przyczyny porazki rzadow biurokratycznych. Tezy w niej zawarte wptynety
na kierunek rozwoju nowego zarzadzania publicznego. Wedtug P. Druckera kazdy moze by¢
przedsigbiorczy, jesli jego organizacja tworzy warunki przyjazne przedsigbiorczosci. I
odwrotnie, niemal kazdy przedsigbiorca moze sta¢ si¢ biurokrata, gdy jego organizacja jest

zbudowana w sposob zachecajacy do biurokratycznych zachowan. Dla propagatoréw pogladow
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P. Druckera istota nowego zarzadzania publicznego jest absorpcja przez administracje
menedzerskiego stylu zarzadzania, w ktérym kladzie si¢ duzy nacisk na przedsigbiorczos¢.
Silne zapotrzebowanie na ustugi publiczne i limit wydatkéw budzetowych przyczynity si¢ do
wzrostu popytu na innowacyjne i1 przedsiebiorcze metody organizacji $wiadczenia ushug
publicznych i rozwoju nowego zarzadzania publicznego (Zawicki, 2011, s. 42).

Implementacja nowego zarzadzania publicznego nastgpowata w wielu krajach wedtug
réznych scenariuszy. Reformy te taczylo to, ze ich skutki byly widoczne we wszystkich
segmentach administracji panstwowej wszystkich szczebli, samorzadzie terytorialnym oraz
innych publicznych jednostkach organizacyjnych. Panstwa wdrazajace reformy nowego
zarzadzania publicznego cechowaly $wiadomo$¢ realizowanej misji, decentralizacja oraz
przedsigbiorczos¢ (Zawicki, 2011, s. 41). W pordéwnaniu z tradycyjnym modelem, w
panstwach, w ktorych podjeto reformy w duchu NZP istniata mniej nasilona sfera polityki, byty
one w mniejszym stopniu zhierarchizowane. Najwcze$niej 1 w najszerszym zakresie projekty
oparte na modelu NZP wdrazaly panstwa anglosaskie, w tym Stany Zjednoczone, Wielka
Brytania, Kanada, Nowa Zelandia i Australia. W Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii
radykalne reformy byly elementem programu reform opartych na neoliberalnych koncepcjach
ekonomicznych.

W opinii wielu badaczy reformy oparte na NZP na najszersza skal¢ wdrozyta Nowa
Zelandia, mimo ze sama idea wywodzi si¢ ze Standw Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii.
Nowozelandzki wariant opieral si¢ na kompleksowej reformie prawnych i1 organizacyjnych
aspektow dziatalno$ci sektora publicznego zainicjowanej w latach 80. XX wieku. Przyznano
menedzerom publicznym wigkszg swobode decyzyjng, powotano wiele agencji
wykonawczych, prywatyzowano przedsiebiorstwa. Sztandarowym hastem eksperymentu
nowozelandzkiego bylo wprowadzenie systemu zarzadzania zorientowanego na rezultaty
(performance managment), ktorego zasadniczymi postulatami byly:

e wprowadzenie rozrdznienia na strategiczng 1 operacyjng sfere dziatalnosci,

e sprecyzowanie celow 1 zadan poszczego6lnych organizacii,

e wdrozenie budzetowania zadaniowego,

e decentralizacja zarzadzania polaczona z wprowadzeniem mechanizmdéw rozliczania za
wyniki,

e stworzenie systemu bodzcow i zachet do podnoszenia efektywnosci,

e zbudowanie systemu raportowania o osigganych wynikach.
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W Wielkiej Brytanii reformy opieraty si¢ na podobnym schemacie. Wprowadzono standardy
pomiaru efektywnosci, regularne przeglady wydatkéw publicznych, a takze powolywano
elastyczne struktury organizacyjne — departamenty i agencje zadaniowe. Z punktu widzenia
obywatela waznym i odczuwalnym przejawem nowego zarzadzania publicznego w Wielkiej
Brytanii bylo przyjmowanie tzw. Kart obywatela, okreslajacych zakres ustug publicznych
swiadczonych przez dang jednostke, uprawnienia obywatela i standardy obstugi (Kulesza,
Szescito, 2013, s. 70). W panstwach Europy kontynentalnej wdrazanie mechanizmoéw
rynkowych w duchu NZP nie przebiegato tak dynamicznie ze wzgledu na utrwalony model
weberowskiej administracji oraz pewne ograniczenia prawnoustrojowe. Niemniej takie kraje,
jak Niemcy, Austria czy Francja rowniez wprowadzaly ten model. W krajach o stabilnej
demokracji gtéwnym bodzcem stymulujagcym reformy byt kryzys gospodarczy oraz
przekonanie o potrzebie trwatego zwigkszania efektywnosci sektora publicznego. W Polsce,
podobnie jak w innych panstwach mlodej demokracji, reformy stuzyly przede wszystkim
odbudowie instytucji panstwa demokratycznego. W owym czasie wdrazano reformy ustrojowe
polegajace na tworzeniu samorzadu, decentralizacji i dekoncentracji zadan publicznych oraz na
szeroka skale przeprowadzano prywatyzacje.

Waznym postulatem gloszonym przez zwolennikéw NZP bylo ograniczenie
uprzywilejowanej pozycji stuzby cywilnej. Waznym terminem jest rozliczalno$¢ - w
rozumieniu odpowiedzialnosci publicznej przed obywatelem. Model ten przyczynit si¢ do
wyksztatcenia specyficznego etosu shuzby cywilnej opartego na przekonaniu o centralnej
pozycji obywatela pojmowanego jako klient. Podstawowa powinnos$cig sektora publicznego w
tym modelu jest dostarczanie obywatelowi ustlug publicznych, ktére cechujg si¢ wysoka
jakoscia 1 ekonomicznoscig zarazem. Ekonomicznie pojmowane efektywnos¢, skutecznosé 1
uzyteczno$¢ to kluczowe wartosci w etosie administracji rynkowe.

Reformy rynkowe realizowane w wielu krajach oraz w réznych okresach moga by¢
zakwalifikowane do jednego sposrdd czterech modeli nowego zarzadzania publicznego,
ktorych tworcami sg E. Ferlie, L. Ashburner, L. Fitzgerald oraz A. Pattigrew. Sa to:

1. Orientacja na wydajnos¢.

2. Ograniczenie rozmiarOw organizacji i decentralizacja zarzadzania.

3. W poszukiwaniu doskonatosci.
4

Orientacja na ustugi publiczne (Zawicki, 2011, s. 44).

Pierwszy model jest zorientowany na wydajno$¢ i1 zaklada upodobnienie sektora publicznego

do sektora prywatnego i traktowanie obywatela jako klienta. Model ten cechuje silna
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koncentracja na wynikach i efektywnos$ci, dgzenie do osiggnigcia wigcej mniejszym kosztem,
ustanowienie jasnych celow, monitorowanie wynikéw, stworzenie przejrzystych metod
pomiaru rezultatow dziatalno$ci oraz zwickszenie roli audytu.

Drugi model NZP wprowadzit decentralizacj¢ - zadania z poziomu ministerstw sg
przesuwane do czg¢sciowo niezaleznych agencji wykonawczych. Finansowanie zadan
publicznych w znacznie wigkszym stopniu odbywa si¢ w oparciu o kontrakty zawierane z
podmiotami prywatnymi. Model ten charakteryzuje zmniejszenie rozmiaréw sektora
publicznego, redukcja srodkdéw przeznaczonych na place w instytucjach publicznych, odejscie
od tradycyjnych form S$wiadczenia ustug na rzecz systemu cechujgcego sie¢ wicksza
elastycznoscia i roznorodnoscia.

Trzeci model jest zwigzany z nurtem doskonalo$ci i charakteryzuje si¢ dazeniem do
dalszej decentralizacji uprawnien, ale takze polozeniem nacisku na stale uczenie si¢ i
stosowanie ewaluacji zawodowej w oparciu o osiggane rezultaty. Istotng role odgrywa
planowanie strategiczne stuzace realizacji politycznych priorytetéw i programow wieloletnich.

W czwartym modelu - ukierunkowanym na ustugi publiczne - w centrum
zainteresowania sg odbiorcy uslug, a zatem wazne miejsce zajmuja w nim analiza ich opinii,
propozycji oraz oczekiwan. Charakterystyczna cecha tego modelu jest rowniez wdrazanie
zarzadzania przez jako$¢.

Przedsigbiorcze sprawowanie wladzy wymaga niezbednych zmian kultury
organizacyjnej oraz racjonalizacji struktur. D. Osborne i T. Gaebler (1992) opisujac nowe
zarzadzanie publiczne, ktore okre§lali mianem przedsigbiorcze wladze publiczne
(entrepreneurial government), zwracaja uwage na kierowanie si¢ poczuciem misji, tworzenie
kultury wokoét misji, budzecie ustalanym z myS$la o misji. Zwracajg rOwniez uwage na
koniecznos$¢ decentralizacji wladzy. Instytucje zdecentralizowane sg bardziej elastyczne, moga
szybciej reagowal, dziataja bardziej efektywnie, sa bardziej sktonne do wprowadzania
innowacji 1 dziataja mobilizujagco na pracownikdéw, wyzwalajagc w nich produktywnos¢
(Osborne, Gaebler, 1992, s. 344-345). Jednym z praktycznych sposobow realizacji postulatu
ograniczenia hierarchicznos$ci byto splaszczanie struktur organizacyjnych poprzez redukcje
szczebli zarzadzania. Zmianom tym towarzyszyla redukcja zatrudnienia. Przejawem
racjonalizacji struktur byto wdrozenie w organizacjach publicznych zarzadzania przez jako$¢.
Menedzerska kulturg organizacyjng cechuje zdolno$¢ do jasnego formutowania celow 1 zadan
oraz egzekwowanie ich osiggniecia. Menedzerski sposob kierowania oznacza, Ze osoby
petnigce funkcje kierownicze otrzymuja znacznie wigksze uprawnienia w doborze sposobu

realizacji zadan. To elastyczne podej$cie do zarzadzania traktuje obywatela przede wszystkim
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jako konsumenta ustug publicznych, ktéremu stwarza si¢ mozliwo$¢ wyboru ustugodawcy i
zakresu ustug. Orientacja na klienta i rezultaty to klasyczny przyktad promowania w sektorze
publicznym doswiadczen sektora prywatnego. Wyroznikami NZP w sferze sposobu
zorganizowania i dziatania aparatu panstwa staty si¢: intensywne wykorzystanie rynkowych
mechanizmow zarzadzania, prywatyzacja przedsiebiorstw publicznych 1 komunalnych,
zarzadzanie przez rezultaty, budzety zadaniowe, standaryzacja uslug publicznych, elastyczne
mechanizmy wynagradzania, kontrakty menedzerskie, audyt, ewaluacja, tworzenie agencji
wykonawczych, ograniczenie stabilnosci zatrudnienia w stuzbie cywilnej oraz jej otwarcie na
menedzerow z sektora prywatnego, ktore sprzyjaly rozwojowi mechanizmow rozliczalnosci
administracji (Zawicki, 2011).

W celu poprawy jako$ci uslug publicznych, a takze efektywnego wykorzystania
ograniczonych $rodkdéw publicznych NZP postuguje si¢ szeregiem instrumentéw. Po pierwsze,
wykorzystywane sa3 w tym celu iloSciowe i1 jako$ciowe metody pomiaréw dzialalnosci
administracji publicznej. Wydatkowanie srodkéw publicznych nastgpuje zgodnie z zasada 3E
(economy, efficiency and effectiveness), ktora zaklada rozdysponowywanie $rodkow
publicznych w oparciu o kryteria efektywnosci, skuteczno$ci i oszczgdnosci. Po drugie,
podnoszenie jakosci ustug odbywa si¢ poprzez zwigkszenie autonomii pracownikow w
podejmowaniu decyzji. NZP zaklada stopniowe przejscie od zbiurokratyzowanego modelu
administrowania do modelu menedzerskiego zarzadzania srodkami publicznymi. Po trzecie,
skuteczno$¢ 1 efektywno$¢ S$wiadczenia ustug jest realizowana przez stosowanie zasad
wolnorynkowych, tj. mechanizmoéw konkurencji poprzez kontraktowanie ustug publicznych —
outsourcing, ktorych wykonanie powierzano zarowno jednostkom sektora publicznego, jak 1
prywatnego. Do podjecia decyzji o zleceniu wykonania ustugi na zewnatrz niezbedna jest
informacja o jakoSci i koszcie realizacji tej uslugi przez panstwo.

Do gléwnych cech/kategorii instrumentoéw NZP naleza:

e decentralizacja polityczna — przekazywanie zadan zar6wno nizszym szczeblom
administracji, jak 1 sektorom niepublicznym,

e oddzielenie polityki od administracji — powolywanie agencji wykonawczych,

e prywatyzacja,

e doskonalenie §wiadczenia ustug — kontraktowanie, oplaty, bony, rozwoj quasi-rynkow,

e orientacja na klienta — dostosowanie parametrow ustug do potrzeb klienta,

e orientacja na rezultaty,

e wywolywanie zmian w kulturze organizacyjnej,
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e racjonalizacja struktur organizacyjnych,

e planowanie i zarzadzanie strategiczne,

e menedzerski sposob kierowania,

e clastyczne zarzadzanie personelem,

e zmiany zasad rachunkowosci i sprawozdawczos$ci, rozw6j kontroli finansowej i metod
zarzadzania finansami,

e mierzenie dziatalno$ci,

e demokratyzacja,

e rozwdj mechanizmow rozliczalnosci,

e promowanie zachowan etycznych,

e ograniczanie roli korporacji zawodowych,

e zmiany zasad przygotowywania i wykonywania budzetu panstwa oraz tworzenia i
egzekucji prawa,

e zmiany zasad realizacji programow polityk publicznych — analiza i ocena programow

(Zawicki, 2007, 2011).

Istota nowego zarzadzania publicznego jest urynkowienie ustug. W modelu tym bezposrednimi
wykonawcami ustug sa nie tylko jednostki publiczne, ale rdwniez zewnetrzne podmioty
gospodarcze (tzw. operatorzy), ktoérzy podejmuja si¢ realizacji okreslonej przez wiladze
publiczng ustugi. Podstawg dziatania operatora jest umowa okreslajaca wzajemne obowiazki i
prawa stron. Organy publiczne maja swobode wyboru miedzy réznymi producentami i formami
swiadczenia ustug w oparciu o obowigzujace procedury przetargowe (Osborne, Gaebler, 2005,
s. 50, 62). Zdecydowane] wigkszosci dziatan na rzecz doskonalenia $wiadczenia ustug
publicznych w duchu nowego zarzadzania publicznego towarzyszy aktywne wykorzystanie
mechanizmow rynkowych. Do najpopularniejszych mechanizméw rynkowych zalicza si¢
kontraktowanie ustug publicznych, optaty 1 bony (Zawicki, 2007, s. 56).

Kontraktowanie ustug publicznych jest znaczacym elementem tzw. systemu
kontraktowego, ktérego podstawowym wyrdznikiem jest umowa. Odtworzenie realiow
rynkowych w systemie ustug publicznych nie bytoby mozliwe bez otwarcia tego systemu na
podmioty prywatne. Wérod panstw europejskich za lidera w tym zakresie nalezy uzna¢ Wielka
Brytani¢. Sztandarowym skladnikiem reform thatcherowskich w sferze ustug publicznych stato
si¢ wprowadzenie obowiazkowego kontraktowania ustug publicznych przez wiadze lokalne.

Koncepcja kontraktowania ustug na zewnatrz, czyli outsourcingu, o ktdorym szerzej bedzie
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mowa w kolejnym rozdziale, ilustruje ten element nowego zarzadzania, ktéry zaklada, ze
zadaniem panstwa nie powinno by¢ bezposrednie Swiadczenie ustug, ale jedynie zapewnienie
obywatelom ich dostarczenia. Koncepcja ta opiera si¢ rowniez na innym fundamentalnym
zatozeniu NZP, ze sektor prywatny dziata efektywniej. W modelu rynkowym bezposrednimi
wykonawcami ustug sg nie tylko jednostki publiczne, ale réwniez zewnetrzne podmioty
gospodarcze, ktore podejmujg si¢ realizacji ustugi zleconej przez organy wtadzy publicznej na
podstawie zawartej umowy lub porozumienia. Kontrakty stanowia wigc praktyczny instrument
realizacji postulatu oddzielenia roli dostarczyciela od roli producenta ustug publicznych. W
literaturze wyrozniono nastepujace rodzaje kontraktow:

e kontraktowanie poza sektor — contracting out,

¢ kontraktowanie wewnatrz sektora publicznego pomigdzy jednostkami publicznymi,

¢ kontraktowanie strategiczne — kontraktowanie ustug z zagranicznymi firmami,

e kontrakty rozwojowe — kontrakty pomigdzy organizacjami publicznymi i prywatnymi

firmami, ktoérych celem jest opracowanie innowacyjnych metod §wiadczenia ustug,

¢ indywidualne kontrakty z menedzerami sektora publicznego (Zawicki, 2007, s. 56).

W skali $wiatowej zakres zadan, ktorych wykonywanie jest powierzane podmiotom prywatnym
jest zroznicowany. Zadania i ustugi publiczne mozna pogrupowac w nastepujacy sposob:

1. Najprostsze ustugi, ktore nie wymagaja szczegolnej wiedzy, takie jak: sprzatanie, dozor,
ustugi transportowe, najczesciej zlecane na zewnatrz.

2. Ustugi $wiadczone przez specjalistow - zdrowotne, o$wiatowe, zarzadzanie sieciami
wodno-kanalizacyjnymi.

3. Ustugi stanowigce tradycyjng domene panstwa: to najbardziej kontrowersyjny model
outsourcingu, ktéry obejmuje powierzanie podmiotom prywatnym m.in. takich zadan jak:
prowadzenie zaktadow karnych (Australia, Kanada, Stany Zjednoczone,) wykonywanie zadan
ratownictwa medycznego czy shuzb przeciwpozarowych (Dania), inspekcji Zywnos$ciowej

(Islandia) czy stuzb kontroli panstwowej (Nowa Zelandia) (Kulesza, Szescito, 2013, s. 70).

Najszerszy zakres zlecanych na zewnatrz uslug stanowiag ustugi z pierwszej grupy, czyli
zwigzane z obstuga logistyczng. Najrzadziej outsourcing dotyczy kwestii zapewnienia
bezpieczenstwa publicznego.

Waznym kierunkiem poszukiwania bardziej efektywnych metod $§wiadczenia ustug sa

kontrakty/porozumienia podpisywane pomig¢dzy jednostkami administracji publicznej, ktorych
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celem jest wspolne S$wiadczenie ustug lub powierzenie zadania jednostce dysponujacej w danej
chwili potencjatem do realizacji zadania. Gldwna korzys$cia z wyboru tej metody jest uzyskanie
efektu skali 1 zwigzanych z tym oszczgdnos$ci finansowych oraz wzrost jako$ci §wiadczonych
ushug. Wyréznikiem NZP bylo réwniez upowszechnienie stosowania optat pokrywajacych
catos¢ lub czes¢ kosztow dostarczanych ustug publicznych, co sprzyja z jednej strony
uswiadamianiu odbiorcom ustug rzeczywistych kosztow ich $wiadczenia, a z drugiej strony
rozwojowi rynkowego, zorientowanego na klienta spojrzenia na ustugi przez ich dostawcow.
Bony, nazywane talonami na ustugi, sg stosowane przez wtadze publiczne wtedy, kiedy chca
one umozliwi¢ pewnym grupom kupno okre$lonych ustug lub produktow. Podstawowy sens
ekonomiczny bondéw polegat na stymulowaniu podazy ustug w celu poprawy ich jakosci i ilosci
(Zawicki, 2007, s. 62).

Pomimo wielu zalet nowego zarzadzania publicznego juz od potowy lat 90. XX wieku
coraz czeSciej formulowane byly zarzuty wobec tego podej$cia. Zdaniem wielu badaczy
stosowanie modelu rynkowego, w jego radykalnej wersji, prowadzi do ostabienia zdolnosci
panstwa do rozwigzywania strukturalnych probleméw spoteczno-ekonomicznych. Model ten
koncentrujac si¢ na polepszaniu sprawno$ci organizacji oraz redukcji kosztow, nie zawsze
zapewnia skuteczno$¢ w sensie zdolnosci do zaspokajania potrzeb spotecznych (Szumowski,
2014, s. 93). Krytycy transferu technik biznesowych do administracji publicznej podkreslaja
gldwnie, ze takie dzialania nie uwzgledniajg dostatecznie spotecznego rodowodu administracji
publiczne;j. J. Vries zadajac zasadnicze pytanie o stan nowego zarzadzania publicznego oraz
odnoszac si¢ do krytyki i problemow szerzej omowionych przez P. Dunleavy’ego w 2005 roku,
roOwniez zwraca uwage, ze model ten powinien zosta¢ skorygowany, zwlaszcza w odniesieniu
do polityki spotecznej (de Vries, 2010, s. 2-5). Za podstawowg negatywng konsekwencj¢ zmian
uznaje si¢ nadmierng ekonomizacj¢. Nowe zarzadzanie publiczne wykorzystuje rozwigzania
rynkowe do zaspokajania potrzeb spolecznych, w ktorych rynek jako mechanizm alokacji
zasobOw najczegsciej zawodzi. Rynki tworzone w sektorze publicznym nie sg rynkami wolne;j
konkurencji, lecz rynkami konkurencji organizowanej przez r6zne wiadze publiczne (Mtodzik,
2015, s. 191). Kontraktowanie uslug pociaga za soba wysokie koszty transakcyjne bedace
efektem zwiekszenia kontroli i inspekcji, a rozdzielenie funkcji nabywcey 1 producenta ustug
oraz prywatyzacja i zlecenie wykonywania ustug na zewnatrz pozbawia sektor publiczny
specjalistycznych kompetencji. Obok kosztéw transakcyjnych, M. Zawicki (2007, s. 56) zwraca
rowniez uwage na dodatkowe potencjalne niebezpieczenstwa wigzgce si¢ ze stosowaniem

kontraktow, m.in. takie jak: rozmywanie si¢ odpowiedzialno$ci migdzy administracja i
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podmiotem prywatnym, ryzyko wystapienia naduzy¢, ostabienie zbiorowej wiedzy
administracji i problem petnomocnika suwerena.

Wazna jest rowniez kwestia zapewnienia odpowiedzialnosci funkcjonariuszy
administracji publicznej dziatajgcych w warunkach decentralizacji 1 deregulacji oraz
obdarzonych zaufaniem spoteczenstwa. Na przyktad oszczedne gospodarowanie zasobami
moze, zdaniem autora, wcale nie by¢ dowodem odpowiedzialnosci, lecz wrecz
nieodpowiedzialno$ci wyrazonej w niezrealizowaniu celow (Supernat, 2003). Ponadto nalezy
zwroci¢ uwagge, ze precyzyjne zdefiniowanie celow 1 wskaznikéw ich realizacji jest dos$¢ trudne
w odniesieniu do zadan publicznych, co wynika z odmienno$ci sektora publicznego od
prywatnego. Istota dzialania jednostek sektora prywatnego jest generowanie zysku, a cele
instytucji publicznych determinowane sg natomiast dobrem publicznym. Kolejny problem to
fragmentaryzacja systemu zarzadzania publicznego poprzez tworzenie wielu agencji
wykonawczych, co utrudnia skuteczng koordynacje dzialan zbiorowych oraz zaciera
mechanizmy odpowiedzialnosci za jako$¢ zarzadzania sprawami publicznymi (Marciniak,
Szczupaczynski, 2017, s. 20). Krytycy wdrozenia mechanizmoéw rynkowych do sfery dziatania
administracji publicznej podkreslaja, ze propagowana przez to podejscie wasko rozumiana
efektywnos¢ ekonomiczna, jako kryterium oceny, burzy normatywny i etyczny model
odpowiedzialnosci spolecznej instytucji sektora publicznego. Ch. Pollit podsumowujac NZP
podkresla, ze elementy charakterystyczne dla tego modelu zostaty zaabsorbowane do systemu
administracji publicznej w sposob naturalny, zmieniajac sposob myslenia urzednikow i byta to
pozytywna zmiana. Jednoczesnie zwraca uwage na globalne problemy, tj. zmiany klimatu,
globalne ocieplenie, migracje, terroryzm i korupcje¢, zadajac pytanie, czy w tych zasadniczych
obszarach dziatania administracji model ten bedzie réwnie skuteczny (Pollitt, 2007, s. 113).
Proba pokonania istniejacych stabosci miata by¢ orientacja nie tylko na mechanizmy o
charakterze rynkowym, ale na formy sprzyjajace mobilizacji kapitatu spotecznego, o czym

bedzie mowa w kolejnym podrozdziale.

1.2.3. Wspolzarzadzanie publiczne

Model wspoétzarzadzania publicznego odchodzi od zorientowanego rynkowo nowego
zarzadzania publicznego na rzecz podejscia ukierunkowanego spotecznie, z wykorzystaniem
partnerow spotecznych, organizacji pozarzadowych.

Ogolnoswiatowy kryzys finansowy lat 90. XX wieku pociagnat za soba powazny kryzys
legitymacji systemu wolnego rynku. Zapewnienia zwolennikdw neoliberalnej polityki, ze

mechanizmy rynkowe zagwarantuja dobrobyt wszystkim okazaty si¢ nierealne. Poglebiajace
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si¢ roznice 1 dysproporcje spoleczne oraz zagrozenie spdjnosci spotecznej wymusito
poszukiwanie nowych rozwigzan w obszarze regulacji finanséw, priorytetow rozwoju i
zabezpieczenia spolecznego oraz instrumentéw wdrazania polityki, zwlaszcza spoleczne;.
Odpowiedzig na problemy zdefiniowane w NZP jest wspotzarzadzanie publiczne (public
governance). Nie neguje ono dorobku poprzedniego modelu - mozna powiedzie¢, ze jest
pojeciem szerszym, gdyz koncepcja ta uwzglednia w znacznym stopniu otoczenie spoleczno-
gospodarczo-polityczne i zlozonos$¢ relacji (Szumowski, 2014, s. 94). Szukajac whasciwych
instrumentow zarzadzania, uznano, ze konieczne bedzie wlaczenie w procesy zarzadzania
innych aktorow, a w szczegdlnosci spoleczenstwa obywatelskiego. Kwestia wlaczenia
spoteczenstwa obywatelskiego w proces tworzenia i urzeczywistniania polityki jest wlasnie
przedmiotem dyskursu na temat governance.

Pojecie governance - pochodzace od tacinskiego stowa gubernantia - oznacza metode
lub system rzadzenia. Odnosi si¢ ono nie do struktur, lecz do funkcji governing z punktu
widzenia sposobow dziatania, procesow i jakosci rzadzenia (Izdebski, 2007, s. 15). Rolg wtadz
publicznych w tym modelu jest moderowanie polityki, a nie jej tworzenie. Punktem odniesienia
sa obywatele jako interesariusze.

Model governance wywodzi si¢ z socjologicznej organizacji 1 teorii sieci (Osborne,
2010, s. 9). Pojecie to taczy dwa elementy — mechanizm i struktur¢ koordynacji, co dobrze
oddaje definicja zaproponowana przez J. Kooimana: ,,Governance moze by¢ ujmowane jako
wzorzec postgpowania lub jako struktura, ktoére wytaniaja si¢ w systemie spoleczno-
politycznym, jako wspdlny rezultat lub nastgpstwo pozostajacych w interakcji interwencyjnych
wysitkow wszystkich jego aktywnych uczestnikow” (2003, s. 258). Definicja ta akcentuje, ze
governance w odrdznieniu od government ma interakcyjng nature. Governance implikuje
uczestnictwo w sprawowaniu wladzy wielu réoznych podmiotow. Gdyby odnosi¢ je do wtadzy
politycznej, nalezatoby mowic o ,,wspoétrzadzeniu” (Hausner, 2008, s. 402). Niezaleznie jednak
od ttumaczenia tego okreslenia na jezyk polski — rzadzenie, zarzadzanie czy wspolzarzadzanie
— G. Stoker proponowat pig¢ podejs¢ do governance (Stoker, 2008).

Po pierwsze, wspotzarzadzanie odnosi si¢ do zbioru instytucji i aktoréw o charakterze
zarowno publicznym, jak i niepublicznym. Wedtug G. Stokera perspektywa governance zwraca
uwage na wzrost zaangazowania sektora prywatnego 1 wolontariatu.

Po drugie, w ramach zarzadzania zacierajg si¢ granice i odpowiedzialno$ci, co ma stuzy¢
lepszemu radzeniu sobie ze ztozono$cig problemoéw spotecznych i ekonomicznych. Zmiana
dokonujaca si¢ w kwestii odpowiedzialno$ci za zadania przesuwa akcent w strong¢ sektora

prywatnego.
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Po trzecie, zarzadzanie dostrzega kwesti¢ zaleznosci wladzy pomiedzy instytucjami
zaangazowanymi we wspolne dzialania, co oznacza, ze ani rzad, ani strona pozarzagdowa nie
dysponuje juz wystarczajaca wiedza, co z kolei wymusza koordynacj¢ wspotpracy pomiedzy
uczestnikami procesu zarzadzania.

Po czwarte, zarzadzanie dotyczy autonomicznych, samozarzadzajacych si¢ sieci
aktorow.

Po pigte, zarzadzanie rozpoznaje mozliwo$¢ osiagnigcia zamierzonych celow,
niezaleznie od rzadu, jego sity i autorytetu.

To ostatnie sformutowanie charakteryzujace governance odnosi si¢ do zmiany modelu
zarzadzania 1 przestawienia administracji na tory migkkiego zarzadzania z wykorzystaniem
takich narzedzi, jak partnerstwo i1 koordynacja. Z perspektywy zarzadzania rzad jest
postrzegany jako podmiot bedacy w stanie wykorzystywac¢ nowe narzegdzia i techniki w celu
sterowania procesami spolecznymi i ekonomicznymi.

Koncepcja wspotzarzadzania koncentruje si¢ glownie na interakcjach réznych
organizacji - w celu osiggnigcia wyzszego poziomu pozadanych efektow uzyskiwanych przez
interesariuszy. Istotne jest zaangazowanie interesariuszy, przejrzysto$¢, rowne traktowanie,
dazenie do konsensusu, rozliczalno$¢ oraz wdrazanie zasady pomocniczos$ci (Izdebski, 2007).
Zatem wspolzarzadzanie to umiejetne koordynowanie dzialan. Znaczacy wktad w promowanie
wspotzarzadzania publicznego wniesli badacze europejscy, szczegdlnie wspomniany G. Stoker,
B. Jessop oraz J.F.M. Kooppenjam, E. Klijn, ktérzy zaprezentowali podejscie oparte na teorii
sieci. W teorii sieci istota zarzadzania sprowadza si¢ wtasnie do koordynacji dziatan wielu
organizacji 1 posredniczenia w realizacji tych zadan (Klijn, Koppenjam, 2000).

O popularnosci wspodlzarzadzania publicznego zdecydowato kilka kwestii, a
mianowicie:

e dynamicznie postgpujaca internalizacja gospodarki, prowadzaca do nasilenia si¢
konkurencji o inwestorow, skutkujaca ich wiaczeniem w procesy decyzyjne,

e curopeizacja polityki publicznej 1 powigzany z nig mechanizm zarzadzania
wielopoziomowego, w wigkszej mierze koncyliacyjnego i1 uzgodnieniowego niz
wladczego 1 hierarchicznego,

e narastajgca kompleksowos¢ $wiata 1 zlozona natura problemow spotecznych o
charakterze zbiorowym, ktorych rozwigzywanie wymaga wspotdziatania aktorow,

e spadek zaufania do wtadzy publicznej 1 erozja aktywnosci obywatelskiej (Mazur, 2016,
s. 21).

35



Skale popularnos$ci wspotzarzadzania publicznego oddaje znaczaca liczba projektow
badawczych realizowanych pod koniec XX wieku. Koncentrowatly si¢ one na mechanizmach
tworzenia polityki europejskiej, regut jej koordynacji i zarzadzaniu wielopoziomowym.
Badania prowadzone w Stanach Zjednoczonych ogniskowaty si¢ na problematyce sieci,
partnerstw i1 quasi-rynkow mogacych zwiekszy¢ role podmiotéw prywatnych w §wiadczeniu
ustug publicznych oraz miaty utatwi¢ integracje ustug i koordynacje przedsigwzie¢ publicznych
i prywatnych.

Idee wspotzarzadzania zyskujg na znaczeniu pod koniec XX wieku. Sg one oparte na
przekonaniu, ze hierarchicznie zorganizowana witadza, postugujaca si¢ nakazem i przymusem,
musi ustgpowac pola uzgodnieniom, kompromisowi i koordynacji poziomej. Podejscie to
bazuje na zatozeniu o istnieniu samoorganizujacych si¢ sieci interorganizacyjnych. Przyjmuje
si¢, ze interakcje spoteczne i gospodarcze nie s3 determinowane poprzez imperatywnie
pojmowang 1 hierarchicznie wykonywang wladze panstwa, ale poprzez jego zdolno$¢ do
sterowania relacjami sieciowymi, odzwierciedlajagcymi wspotzaleznosci aktorow systemu
zarzadzania sprawami publicznymi (Stoker, 2008). Panstwo i administracja traca monopol na
zarzadzanie sprawami publicznymi, wcigz jednak zachowuja pozycje centralng w systemie
rzadzenia.

R.A.W. Rhodes akcentuje w swoich pracach sieciowos¢. Wskazuje na sie¢ nie jako na
uzupehienie, ale alternatywe dla mechanizmoéw hierarchicznych i rynkowych. Okresla
wspotzarzadzanie jako samoorganizujace si¢ migdzyinstytucjonalne sieci, w ktorych wystepuje
wspotzalezno$¢ instytucji (publicznych, prywatnych 1 spotecznych) przy znaczacej autonomii
partnerow niepublicznych w relacjach z panstwem. W sieciach tych obserwuje si¢ permanentne
interakcje pomiedzy uczestnikami, ktore sg powodowane potrzebag wymiany zasobow i
negocjacji celow (Rhodes, 1996; Rhodes, 1997, s. 46-53). Jednak jak wskazuja E. Klijn 1 J.F.M.
Koppenjam, ze wzgledu na rozmaito$¢ celow 1 intereséw cztonkéw sieci oraz wynikajacych z
nich faktycznych 1 potencjalnych konfliktow dotyczacych dystrybucji kosztow oraz korzysci
wspotpraca nie zachodzi automatycznie 1 nie przebiega bez problemow (Klijn, Koppenjam,
2000). Biorac pod uwage mnogo$¢ interesariuszy, wspotzarzadzanie to ztozone zarzadzanie
powigzaniami pomi¢dzy nimi. Zarzadzanie sieciami powigzan publicznych (public networks)
jest forma polityki rzadow polegajaca na sterowaniu z zewnatrz. Rzad kreuje wizje, pozyskuje
zwolennikow, negocjuje warunki realizacji, nie jest jednak wiodacy (Zawicki, 2002, s. 42). W
zarzadzaniu przez wspoOlzarzadzanie sprawne zarzadzanie publiczne polega na
wykorzystywaniu potencjatu organizacji zajmujacych si¢ sprawami publicznymi. Istota

zarzadzania w tym modelu jest wigc wypelnianie przez administracj¢ publiczng funkcji
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facilitatora, ktéry inicjuje wspotprace aktorow z roznych sektorow w celu realizacji interesu
publicznego. W modelu governance najwazniejszymi instrumentami w rekach administracji sa:
konsultacje, uzgodnienia, deliberacje, komitety doradcze, fora konsultacyjne, partnerstwo
miedzysektorowe i1 koordynacja.

Takie podejscie, bedace wynikiem zmian spoteczno-gospodarczych, byto wyrazem
koniecznosci adaptacji panstwa i jego administracji do nowych okolicznosci. W wigkszoS$ci
dziedzin zarzadzania publicznego zauwazono wazne zwiazki 1 wspotzaleznosci migdzy
podmiotami odpowiedzialnymi za zadania publiczne. Na zwigzki te zwracajga uwage H.
Izdebski 1 M. Kulesza. W ich ocenie nadszedt wowczas czas administracji kooperatywnej
opartej na systemach sieciowych, w ktorych kazde ogniwo ma w danej skali swoja role do
spetienia, a wszystko powinno dziata¢ dzigki przeptywom informacji, wspotdziataniu wedtug
ustalonych procedur i standardow (Izdebski, Kulesza, 2004, s. 103).

Warto jednak podkresli¢, ze poczatkowo model ten znajdowat zastosowanie przede
wszystkim w dzialaniach organizacji miedzynarodowych, tj. Banku Swiatowym, ONZ, USAID
czy UE. Miatlo to zwigzek z zarzadzaniem programami pomocowymi, dla ktorych
zdecydowano wypracowa¢ procedury o charakterze partycypacyjnym. Na podkreslenie
zashuguje fakt, ze KE przyjeta Bialg Ksiege - European Governance: A White Paper
(Commission of the European Communities, 2001), w ktéorym to dokumencie wyraznie
wskazuje na potrzebg otwarcia procesu ksztattowania polityki strukturalnej na opinie ludzi i
organizacji wspottworzacych i wdrazajacych polityki. Wspomniana Biala Ksigga wymienia
pie¢ zasad tzw. dobrego rzadzenia. Sa to: otwarto$¢, partycypacja, odpowiedzialno$¢,
efektywnos¢ 1 spojnos¢. Biala Ksigga zaleca dalsze odchodzenie od modelu hierarchicznego
sprawowania rzagdéw w ramach Unii Europejskiej oraz uzupehienie stosowanego zestawu
narzedzi z zakresu tzw. prawa migkkiego (Rudolf, 2010, s. 79).

W literaturze przedmiotu dotyczacej pojmowania samego pojecia wspotzarzadzania
publicznego wyro6znia si¢ pig¢ nurtdéw (Hausner, Jessop, Mazur 2016, s. 382):

1. Pierwszy zwigzany z koncepcja Jessopa - wspodlzarzadzanie jako mechanizm
koordynacji dziatan zbiorowych opartych na logice refleksyjnej samoorganizacji
podmiotow spotecznych i deliberacji oraz na zaufaniu i poszanowaniu wartosci
spoteczenstwa obywatelskiego.

2. Drugi okreslajacy wspotzarzadzanie jako sieciowe formy organizacji spoteczenstwa

1 koordynacji dziatan zbiorowych (Kooiman, 2003).
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3. Trzeci definiuje wspotzarzadzanie jako sposob opisu, interpretacji zroznicowanych
politycznych i kulturowych kontekstow wlasciwych nowoczesnym spoteczenstwom
oraz koordynacji waznych dla nich proceséw (Bevir, 2009).

4. Dla nurtu czwartego wspotzarzadzanie to interaktywny i kompleksowy proces
sterowania dziataniami zbiorowymi w oparciu o logike decentracji, stuzacy
osigganiu okreslonych celow spotecznych (Torfing, 2010).

5. Piaty nurt prezentowany przez Bank Swiatowy skupia si¢ na zapewnieniu zgodnosci
dziatania aktoréw publicznych z regulami prawnymi i1 zasadami zarzgdzania

finansowego celem zagwarantowania rozliczalnosci i przejrzystosci.

W ramach wyodrebnionych nurtéw model wspdtzarzadzania wygenerowatl nowe rozwigzania
oraz instrumenty, ktore sag wykorzystywane do realizacji zadan publicznych. Najistotniejsze z
nich to:

e zasada partnerstwa,

¢ konsultacje spoteczne,

e komitety monitorujace, sterujace,

e sieci wspolpracy,

e zespoly zadaniowe,

e partnerstwo publiczno-spoteczne,

e Dbudzet obywatelski.

Najczesciej wskazywane w literaturze pozytywne konsekwencje tego modelu, wynikajace z
zastosowania instrumentow o charakterze koncyliacyjnym to:

e demokratyzacja systemu rzadzenia,

e trafna identyfikacja potrzeb spotecznych,

e silniejsza legitymizacja spoteczna dla dziatan wtadzy publiczne;,

e poprawa efektywnosci i skutecznosci polityk 1 programoéw publicznych

e budowanie sfery publicznej jako miejsca wymiany pogladow, poszukiwania

konsensusu i uzgadniania wspolnych dziatan (Jessop, 2007; Mazur, 2016).

Podobnie jak inne koncepcje, wspotzarzadzanie spotyka si¢ z krytyka - zarowno z perspektywy

naukowej, jak 1 praktycznej. Znawcy zagadnienia podkreslaja, Zze model ten, oparty na
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zarzadzaniu partycypacyjnym, mozliwy jest do realizacji tylko w srodowisku rozwinigtego i
swiadomego spoteczenstwa obywatelskiego.

E. Klijn 1 J.F.M. Koppenjam zebrali uwagi krytyczne wobec podej$cia opartego na
sieciach i starali si¢ odpowiedzie¢ na najczesciej pojawiajace si¢ zarzuty, a mianowicie:

e brak podstaw teoretycznych i klarownych poje¢,

e brak mocy objasniajacej - podejscie oparte na sieciach ma charakter
metaforyczny 1 opisowy, nie objasnia przy tym wynikdw procesow
politycznych,

e lekcewazenie roli wpltywow — wyolbrzymiajac rolg wspolpracy i konsensusu,
lekcewazy znaczenie konfliktow oraz wptywow poszczegdlnych aktorow,

e brak czytelnych kryteriow ewaluacji — podejscie oparte na sieciach nie
uwzglednia w wystarczajacym stopniu wplywu celow dziatan rzadu,

e zastrzezenie normatywne wobec sieci i 16l odgrywanych w nich przez strone

publiczna (2000, s. 128).

W odniesieniu do kazdej grupy uwag krytycznych badacze dokonuja szczegdtowej analizy, w
wyniku czego pojawiaja si¢ kolejne pytania dotyczace kwestii odpowiedzialnosci.
Podsumowujac, wskazuja oni, ze praktyczne zastosowanie idei sieci oznacza konieczno$¢
okreslenia na nowo rol odgrywanych przez politykow i urzgdnikoOw oraz zaangazowania grup
interesu, jak rowniez zredefiniowania pojgcia wspdlnego interesu.

C. Offe (2012) w swoim krytycznym wobec opisanego modelu artykule wskazuje na
niejednoznaczno$¢ pojecia, jakim jest wspotzarzadzanie, a w konsekwencji trudno$¢ wskazania
wspolnego mianownika dla powszechnie znanych jego wyrdznikéw. Jednak w jego ocenie
atrybuty, ktore mu si¢ przypisuje, czyli nieskorumpowanie, przejrzystos¢, nieformalnose,
odpowiedzialno$¢, zorientowanie na dobro wspolne 1 partycypacyjno$é, sugeruja, ze jest ono
nazbyt idealizujace i1 ,,otwarte na wszelkie sugestie upigkszajace”. Zdaniem C. Offego
omawiane poje¢cie wydaje si¢ by¢ wyrazem tesknoty za powszechng harmonig (Offe, 2012;
Hausner, Jessop, Mazur 2016, s. 347). Zalozeniom o kolektywnym 1 niemal bezkonfliktowym
rozwigzywaniu probleméw na rzecz dobra wspdlnego przypisuje z kolei ceche utopijnosci.

M. Bevir (2009) w swojej decentrycznej teorii rzadzenia wskazuje, Ze rzadzenie to
ciggly proces interpretacji, konfliktu 1 dziatania, ktory prowadzi do modyfikacji wzorca.
Niektore formy governance, bazujace na rynkach 1 sieciach, wywotujg szczegolne problemy z

polityczng  kontrola i  odpowiedzialno$cig.  Zapewnienie  odpowiednich  relacji
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odpowiedzialnos$ci jest wiec w tym kontek$cie bardzo wazne. Wedlug M. Bevira te relacje
powinny by¢ oparte na etycznych zasadach (Bevir, 2009).

Zdecydowana wigkszos¢ krytykow prezentowanego modelu przytacza jako argument
wlasnie problemy zwigzane z respektowaniem odpowiedzialnosci, wynikajace z rozproszenia
uprawnien wtadczych.

Sieciowos$¢ stanowigca dogmat modelu partycypacyjnego jest jednoczesnie gléwnag
przyczyna niedoskonatos$ci tej koncepcji. Zwraca si¢ rowniez uwagg na iluzoryczne mozliwosci
wykonywania kontroli politycznej, niski stopien sterowalnos$ci proceséw wspotzarzadzania
(wynikajacy z wspotuczestnictwa w nim wielu podmiotdéw o zréznicowanych statusach, celach
1 interesach), wysokie koszty transakcyjne mechanizméw wspotzarzadzania publicznego oraz
dlugotrwatos¢ proceséw decyzyjnych, co jest spowodowane rozbudowanymi procesami
konsultacyjnymi 1 uzgodnieniowymi. Kolejng podnoszong kwestig s3 niesymetryczne relacje

uczestnikow procesu zarzadzania sprawami publicznymi (Mazur, 2016, s. 26).

1.2.4. Model panstwa neoweberowskiego

Model panstwa neoweberowskiego (neoweberyzm) to kolaz trzech opisanych wyzej modeli:
weberowskiego, nowego zarzadzania publicznego oraz wspdizarzadzania publicznego. Model
ten uwzglednia pozytywne cechy poprzednikow 1 jednoczesnie stara sie wykluczy¢
najistotniejsze ich wady. W efekcie jest to model, w ktérym najwazniejsza rol¢ odgrywa
panstwo, ktore pelni funkcje regulatora. Panstwo jest reprezentowane przez
wyspecjalizowanych urzednikéw, ktorzy zgodnie z nurtem nowego zarzadzania publicznego
dbaja o klienta, rezultaty i1 jako$¢ $§wiadczonych ustug oraz stawiajg sobie za cel interes
spoteczny zgodnie z duchem wspodtzarzadzania publicznego. Termin ten rozpropagowali Ch.
Pollitt i G. Bouckaert w kontekScie migdzynarodowej debaty nad modelami zarzadzania
publicznego. Dla Ch. Pollitta i G. Bouckaerta (2011) neoweberyzm jako model reformowania
administracji publicznej to dziejacy si¢, zroznicowany i zindywidualizowany proces zmiany,
obserwowany od lat 90. XX wieku w krajach Europy Zachodniej, ktorego zasadniczg cechg
charakterystyczna jest podkreslenie roli panstwa i1 wartosci weberowskich. W takim konteks$cie
mowig oni o panstwie neoweberowskim, ktore funkcjonuje w oparciu o poglady M. Webera, a
takze czerpie z dorobku NZP 1 wspolzarzadzania. Przez neoweberowski typ panstwa nalezy
rozumie¢ demokratyczne panstwo prawa o gospodarce rynkowej, ktorego rzad zajmuje
centralng pozycje w ksztalttowaniu procesow spoteczno-ekonomicznych i przyjmuje
zobowigzanie za zapewnienie obywatelom relatywnie szerokiego zakresu ustug publicznych.

Tradycyjny model biurokracji charakteryzuja bowiem pewne unikalne wartosci, ktore powinny
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by¢ zachowane (jasna odpowiedzialnos$¢, rzetelnos¢, przewidywalnos¢, cigglose, szczegdlna
koncentracja na przepisach prawa). Twoércy tego modelu koncentrujg si¢ na znaczeniu prawa -
jako instrumentu ochrony obywateli w relacjach z administracja. Kwestie bezpieczenstwa
prawnego 1 mozliwos$ci kontroli legalnosci rozstrzygnie¢ organéw administracji publicznej sg
niezwykle istotne. Kluczem do sukcesu w tej koncepcji jest znalezienie sposobu, aby potaczy¢
te cechy z bardziej efektywnymi, sprawnymi procedurami i bardziej elastycznymi postawami,
gwarantujacymi reagowanie na zmieniajace si¢ potrzeby obywateli i coraz bardziej
zroznicowanego spoteczenstwa.

Na gruncie krajowej literatury praca zbiorowa pod redakcja S. Mazura (2016) wpisuje
si¢ w te debate. Neoweberowski model zarzadzania to sposéb kierowania sprawami
publicznymi taczacy wartosci wilasciwe dla weberowskiej biurokracji, takie jak
hierarchiczno$¢, specjalizacja, standaryzacja, stabilizacja, apolityczno$¢, z tymi preferowanymi
na gruncie wspolczesnej ekonomii i zarzgdzania, czyli efektywno$cia, skutecznoscia, jakoscia
i podmiotowoscig. Wyrdznikami tego modelu sa wzglednie rozbudowany i stabilny korpus
urzedniczy, silna proceduralizacja dziatan, mocne osadzenie urzgdnikow w prawie
administracyjnym oraz stosunkowo intensywne wykorzystanie hierarchicznych mechanizmow
koordynacji (Mazur, 2016, s. 26).

Neoweberysci nie odrzucaja idei menedzeryzmu, ale postuluja zachowanie
odznaczajacego si¢ wilasng kulturg organizacyjng i zasadami etyki korpusu urzgdniczego.
Zatem jest to posrednie rozwigzanie mig¢dzy tradycyjng biurokracja, odizolowang od $wiata
zewngtrznego, a organizacjg catkowicie otwarta na wplywy sektora prywatnego.

Zainteresowanie neoweberowskim modelem zarzadzania publicznego moze by¢
postrzegane jako remedium na negatywne konsekwencje proceséw globalizacyjnych. Podejscie
to zyskato zwolennikow w kontynentalnej Europie. Znalezli si¢ w$rdd nich menedzerowie
rozczarowani efektami reform rynkowych i partycypacyjnych, kwestionujacy neoliberalng
wizje porzadku migdzynarodowego i postulaty ograniczania aktywno$ci panstwa. Zrodet
neoweberyzmu mozna upatrywa¢ w czynnikach o charakterze:

e kulturowym (kwestionowanie przekonania o postgpujacej konwergencji panstw,
spoteczenstw,  gospodarek 1  administracji wywolane;  procesami
globalizacyjnymi),

e doktrynalnym (krytyka neoliberalnej 1 globalnej wizji porzadku
mig¢dzynarodowego oraz postulatdw ograniczania funkcji panstwa i

redukowania jego aktywnosci),
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e zarzadczym (odrzucenie eksponowanego przez nowe zarzadzanie publiczne
twierdzenia o prymacie zarzadzania rynkowego nad innymi modelami),

e empirycznym (brak jednoznacznych dowodéw empirycznych potwierdzajacych
wyzszo$¢ rynkowych mechanizmoéw zarzadzania nad innymi podej$ciami)

(Mazur, 2016, s. 26).

Dostrzegajac trudnosci w zakresie kontrolowania sektora publicznego, wiele rzadow
podejmowato dziatania majace na celu odbudowe zdolnosci do sprawowania tej kontroli.
Twoércy modelu neoweberowskiego na pierwszym planie stawiajg nastepujace zasady prawne,
wywodzace si¢ z koncepcji panstwa prawa, tj. rownos$¢ wobec prawa, bezpieczenstwo prawne
oraz mozliwos¢ kontroli legalno$ci rozstrzygnie¢ organdow administracji publiczne;.

Jak juz wspomniano, model neoweberowski jest efektem syntezy regut i mechanizmow
wiasciwych dla pozostalych modeli. Nie jest to jednak proste potaczenie instrumentéw. Intencja
propagatorow tego modelu bylto znalezienie w dziataniach administracji publicznej rownowagi
pomiedzy ekonomicznie pojmowang efektywnoscia, obywatelska partycypacja a proceduralng
staranno$cig. Poscig za efektywno$cig i wydajno$cig nie powinien odbywaé si¢ kosztem
wartosci demokratycznego panstwa prawnego, chronigcego status jednostki wobec panstwa.
Wiele uwagi przywiazuje si¢ w tym modelu do praktycznej realizacji koncepcji
demokratycznego panstwa prawa gwarantujacego bezpieczenstwo prawne i1 kontrole legalnosci
dziatan administracji publicznej. Nacisk na kwestie legitymizacji wladzy to sprawa
najwazniejsza i stanowigca o powrocie do tradycyjnego modelu administracji. To na panstwie
spoczywa wiele waznych zadan. Glowne mechanizmy zarzadzania to regulacja i legislacja, a
dominujace polityki w tym modelu to redystrybucja 1 regulacja. Panstwo przestaje wigc petnié
funkcje obserwatora czy moderatora, tak jak to mialo miejsce w modelu wspotzarzadzania -
oczekuje si¢, ze bedzie ono rozwigzywa¢ problemy wynikajace z globalizacji, zmian
technologicznych 1 demograficznych oraz dewastacji sSrodowiska naturalnego. Zaktada sie, ze
funkcjonowanie panstwa jest oparte na profesjonalnej, nowoczesnej, skutecznej, elastycznej i
responsywnej administracji, zakorzenionej w etosie stuzby publiczne;.

Renesans myslenia weberowskiego to przejaw dostrzezenia, ze panstwo musi takze
korzysta¢ z wiladczych 1 bezposrednich form rzadzenia, co nie oznacza, ze ma odrzucié

mechanizmy wspotpracy charakterystyczne dla modelu wspotzarzadzania publicznego.
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Za podstawowe instrumentarium neoweberyzmu nalezy uznac:
e konsolidacje,
e centralizacje,
e standaryzacje,
e mechanizmy rozliczalnosci,
e promowanie zachowan etycznych,
e orientacj¢ na klienta,
e orientacje na wyniki,
o dbalos¢ o jakos¢ swiadczonych ustug,
e konsultacje spoteczne,
e ograniczenie kontroli ex-ante,
e profesjonalizacja stuzby publicznej,
e menedzerski sposob kierowania,
e wywotywanie zmian w strukturze organizacyjnej,

e upowszechnianie technologii informatycznych (Pollitt, Bouckaert, 2011; Mazur,

2016).

Upowszechnienie technologii informatycznych, cyfryzacja urzedéw 1 procesOw oraz
udostepnienie e-ustug publicznych to bardzo duza, cho¢ naturalna zmiana w zarzadzaniu
publicznym, bo wynikajagca ze zmian w otaczajacym $wiecie. Wérdd cech wspdlnych z
poprzednimi modelami Ch. Pollitt 1 G. Bouckaert wymieniajg prezentowanie wynikow,
mierzenie efektywnos$ci charakterystyczne dla nowego zarzadzania publicznego i
transparentno$¢ wtasciwa dla idei NPG (Pollitt, Bouckaert, 2011, s. 25). Ponizsza tabela (zob.
tabela 1) prezentuje cechy charakterystyczne newoweberyzmu, z wyszczegélnieniem

elementéw typowych dla weberyzmu oraz nowych.

43



Tabelal. Charakterystyczne cechy panstwa neoweberowskiego

Elementy weberyzmu

Elementy nowe

. wzmocnienie roli panstwa jako
gtownego aktora w rozwigzywaniu problemow
zwigzanych z globalizacja, technologiczna
zmiang, wyzwaniami demograficznymi

1 zagrozeniami dla $Srodowiska,

. wzmocnienie roli reprezentatywne;j
demokracji (na poziomie centralnym,
regionalnym i lokalnym) jako elementu
legitymizacji w ramach aparatu panstwa,

. wzmocnienie roli administracyjnego
prawa — odpowiednio zmodernizowanego

w celu zachowania podstawowych zasad relacji
na linii obywatel — panstwo, wtaczajac w to
rownos$¢ w obliczu prawa, bezpieczenstwo
prawne i nadzor nad dziatalnoscig panstwa,

. zachowanie idei stluzby publicznej

z wyrdzniajacym si¢ statusem, kulturg

i warunkami zatrudnienia.

. zorientowanie na klienta, obywatela,
stworzenie kultury organizacji zapewniajacej
odpowiednig jakos¢ ushug,

. wlaczenie mechanizmu konsultacji

ze spoleczenstwem,

. wieksze zorientowanie na rezultaty
niz zgodnos$¢ z procedury,

. profesjonalizacja stuzby cywilnej,

Z nastawieniem na rozwigzywanie problemow
a nie wypetnianie instrukcji.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (Pollitt, Bouckaert, 2011, s. 118-119).

Neoweberyzm jako nowe podejscie do realizacji polityk publicznych, cho¢ stanowi probe

odpowiedzi na mankamenty innych sposoboéw koordynacji, rGwniez nie jest pozbawiony wad.

Za podstawowe wyzwania, przed ktorymi stoi neoweberowski paradygmat zarzadzania

publicznego, wedtug S. Mazura nalezy uzna¢ te dotyczace jego konceptualnej heterogenizacji,

ambiwalencji wobec sieciowych mechanizmoéw zarzadzania, stabosci konceptualizacji

zarzadzania wielopoziomowego, niedookreslono$ci w odniesieniu do relacji migdzy

elastycznosciag a stabilno$ciag oraz slabo zarysowanej konceptualizacji kombinacyjnego

wykorzystania mechanizmow zarzadzania publicznego (Mazur, 2016, s. 228).
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Rozdzial II. Centra uslug wspolnych jako narzedzie zarzgdzania

Niniejszy rozdziat zostal po§wigcony rozwazaniom na temat centrum ustug wspdlnych (CUW),
ktére jest narzedziem wykorzystywanym w zarzadzaniu organizacjami. Omowiono istote i
cechy charakterystyczne przedmiotowego rozwigzania organizacyjnego, jego geneze i
podstawy teoretyczne, jak réwniez wykorzystanie w sektorze rynkowym i1 w administracji
publicznej na $wiecie. W wyniku prowadzonych analiz weryfikacji poddano hipotez¢ badawcza
H1, w ktorej zalozono, ze centrum uslug wspdlnych jest rozwigzaniem organizacyjnym, ktére
dzieki konsolidacji funkcji wspolnych przynosi wymierne korzy$ci w postaci standaryzacji
procesow, lepszego wykorzystania technologii IT oraz bardziej racjonalnego wykorzystania
zasobow. Pomocniczym pytaniem badawczym jest pytanie o korzysci z wdrozenia narzgdzia,
jakim jest CUW - zaréwno w sektorze rynkowym, jak i administracji publicznej na $wiecie.
Czy centrum ushug wspolnych, jako przyklad narzgdzia wspomagajacego zarzadzanie
organizacjami, zaimplementowane na grunt publiczny z sektora rynkowego jest korzystnym
kierunkiem usprawniania administracji publicznej? Gléwne zagadnienia poddane analizie to
przestanki tworzenia CUW, wystepujace w trakcie implementacji problemy i ryzyka, czynniki
sukcesu oraz osiggnigte korzysSci. W celu znalezienia odpowiedzi na te pytania dokonano
przegladu 1 analizy literatury oraz raportéw publikowanych przez Shared Service and
Outsourcing Network (SSON), Zwigzek Liderow Sektora Ustug Biznesowych (ABSL),
Deloitte, Institute of Management Accountants, Local Government Association, OECD oraz
Komisje Europejska, prezentujacych wyniki badan empirycznych dotyczacych problematyki

funkcjonowania CUW w sektorze rynkowym oraz w administracji publicznej na $wiecie.

2.1. Outsourcing — istota i zrodla teoretyczne

Centrum uslug wspolnych jest jedng z form zorganizowania zadan w organizacji, S$cisle
zwigzang z ideg outsourcingu. Rozwazania na temat CUW nalezy zatem poprzedzi¢

zdefiniowaniem poj¢cia oraz omdwieniem istoty 1 podstaw teoretycznych outsourcingu.

Termin outsourcing w bezposrednim tlumaczeniu z jezyka angielskiego oznacza
wykorzystanie zasobéw zewnetrznych (outside resourse-using) lub zlecanie na zewnatrz. Za
jedna z podstawowych definicji outsourcingu uwazana jest ta autorstva M.F. Corbetta, wedtug
ktérego to wykorzystanie zatrudnienia zewnetrznych struktur, ktore maja wykona¢ zadania i

prace przedsiebiorstw, z ktorymi przedsigbiorstwa nie umieja sobie poradzié¢ (Swietla, 2017, s.
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136). Zgodnie z definicjg zaproponowang przez M. Trockiego (2001, s. 13) outsourcing jest
przedsigwzigciem polegajacym na wydzieleniu ze struktury organizacyjnej przedsigbiorstwa
macierzystego realizowanych przez nie funkcji i przekazanie ich do realizacji innym
podmiotom gospodarczym. S. Szukalski i M. Wodnicka (2016) definiuja outsourcing jako
strategi¢ zarzadzania, ktora polega na przekazaniu firmie zewngtrznej obowigzkow i
odpowiedzialnosci za wyspecjalizowane zadania, najczgsciej niezwigzane bezposrednio z
profilem firmy. Outsourcing jest sposobem realizacji zadah rozwijanym w stosunkach
gospodarczych.

Teoretyczne podstawy koncepcji outsourcingu siegaja jednak juz czaséw A. Smitha,
ktory w swoim dziele Bogactwo Narodow (1776) wskazat na zwigzek miedzy wzrostem
produktywnosci a specjalizacjg 1 podziatem pracy. Przedsigbiorstwa dziataja efektywnie;j, jesli
zadania produkcyjne s3 podzielone wsrdd pracownikow, specjalizujacych sie¢ w konkretnej
czesci danego procesu. W XVIII wieku na fali rewolucji przemystowej wizja A. Smitha o
relokacji produkcji zaczeta by¢ stosowana w praktyce. Jednak praktyka outsourcingu zyskata
popularno$¢ dopiero w drugiej potowie XIX wieku, dzigki rozwojowi sieci kolei od 1830 roku
i wynalezieniu telegrafu w tej samej dekadzie. P6zniejsze udoskonalenia technologii pozwolity
czerpa¢ korzys$ci z ekonomii skali i umozliwity szersza kooperacj¢ na rynku regionalnym i
mig¢dzynarodowym. W Stanach Zjednoczonych proces relokacji produkcji rozkwitl po wojnie
secesyjnej, kiedy wladze Massachusetts wprowadzily standard — przenoszono produkcj¢ z
potnocnych fabryk tekstylnych na potudnie (Mamica, 2021).

W 1975 roku, czyli dwa wieki pdzniej, O. Williamson zakwestionowal rozwazania A.
Smitha na temat produkcji pinezek, stwierdzajac, ze odrgbne operacje techniczne moglyby by¢
nie tylko wykonywane przez poszczegdlnych pracownikow, ale nawet przez niezalezne,
wyspecjalizowane jednostki. Zgodnie z wczes$niejsza koncepcja R. Coase’a (1937) O.
Williamson twierdzil, ze transakcje powinny by¢ organizowane w ramach jednostki, jesli
koszty ich realizacji sa nizsze niz przeprowadzenie ich przez rynek. Idee R. Coase’a i O.
Williamsona dotyczace teorii kosztow transakcyjnych sa znaczace dla rozwoju outsourcingu
(Jarka, 2011).

Dla O. Williamsona kosztami transakcyjnymi nie sg wszelkie czynniki powodujace
wadliwe funkcjonowanie rynkow, ale jedynie koszty transakcyjne, ktéore mogg zostaé
ograniczone poprzez zastgpienie rynku wewnetrzng strukturg organizacyjng. Koszty
transakcyjne funkcjonowania mechanizmu cenowego wynikaja z ograniczonej racjonalnos$ci
uczestnikow rynku, co powoduje, ze zawierane kontrakty sa nieckompletne, a dostosowania ex-

post sa kosztowne 1 wiagzg si¢ z wystgpowaniem konfliktow interesOw. Zastgpienie kontraktu
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pomiedzy dwoma niezaleznymi podmiotami relacja w ramach firmy umozliwia szybsze
dostosowania. Jednak wybor systemu zarzadzania relacja kontraktowa jest zalezny od stopnia
specyficznosci transakcji oraz ich czestotliwosci. Koszty transakcyjne zaleza od instytucji.
Analiza samych kosztow transakcyjnych, bez ekonomicznej analizy instytucji, jest
niewystarczajaca. Reguty gry okreslajace zasady funkcjonowania mechanizmu rynkowego, a
takze struktury obecnych na nim podmiotow, wyznaczaja koszty transakcyjne wymiany,
zarzadzania oraz mierzenia (Hardt, 2009, s. 145-157, 236).

M. Janssen (2007) wsrod teorii lezacych u podstaw outsourcingu i1 jednoczes$nie centrow
ushug wspdlnych wyrdznia wlasnie teori¢ kosztow transakcyjnych. Wedlug tego badacza teoria
ta - w powigzaniu z teorig agencji, ktéra zajmuje si¢ relacja miedzy mocodawca a
pelnomocnikiem oparta na podziale pracy, asymetrii informacji oraz zachowaniach
srodowiskowych 1 partnerskich - bazuje na racjonalno$ci i bioragc pod uwage kryterium
efektywnosci stuzy wyjasnieniu struktur outsourcingu. M. Janssen wskazuje rowniez na teorie
polityczne, spoteczne, w tym zwlaszcza teori¢ zaleznos$ci od zasobow, ktore stuza do
wyjasnienia motywow outsourcingu. Zaréwno teoria zaleznosci od zasobow, jak i teoria
kompetencji kluczowych wskazuje, ze firmy powinny zachowa¢ podstawowe zdolnosci, a te,
ktére nie sa podstawowe nie musza by¢ wilasnoscig ani by¢ kontrolowane. Teoria umow
spotecznych odnosi si¢ do pogladu, ze zobowigzania moralne lub polityczne sg uzaleznione od
umowy lub porozumienia. Teoria koordynacji, na ktéra powotuje si¢ autor dotyczy zarzadzania
wspotzalezno§ciami migdzy organizacyjnymi procesami biznesowymi. Jak podkreslat R.
Coase, sam mechanizm rynkowy nie wystarcza do objasnienia tego, jak funkcjonuje
przedsigbiorstwo. Mechanizm ten decyduje o efektywnej koordynacji zasobow na rynku,
jednak nie wyjasnia jednoznacznie, dlaczego podmiot osigga taki, a nie inny poziom
efektywnosci. Abstrahuje on od wplywu wielu innych czynnikéw, takich jak np. organizacja
podmiotu, koordynacja wewng¢trznych procesow, wlasciwe przygotowanie i monitorowanie
zlecanych na zewnatrz funkcji lub procesow, kompetencje dostawcy 1 jakos¢ dostarczanych
przez niego dobr/ustug. O efektywnej koordynacji zasobow wewnatrz przedsigbiorstwa
przesadza, zatem ,widzialna reka" przedsigbiorcy. Wiele decyzji o outsourcingu ushug
wynikato po prostu z potrzeby redukcji kosztow transakcyjnych.

Cho¢ pojecie outsourcingu jest stosunkowo nowe, bowiem pojawilo si¢ w praktyce
zarzadzania w latach 80. XX wieku, natomiast do teorii zarzagdzania weszto na dobre w latach
90. XX wieku, nie oznacza to jednak, ze jest zjawiskiem nowym. J.P. Foltys (2018) zwraca
uwage, ze juz rozw0j rzemiosla jest przyktadem dziatan outsourcingowych. Ludzie zauwazyli,

Ze nie s3 w stanie sami wykonywac wielu czynnosci ani w sensie ilosciowym, ani jako§ciowym,
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ani tez rodzajowym i ekonomicznym, w wyniku czego nastegpowata specjalizacja oraz podziat
pracy, ktore byly realizowane przez zaktady rzemie$lnicze. Wtedy to rozpoczal si¢ proces
wymiany produktow i ustug. Realizacja owych procesow wymiany dokonywata si¢ najpierw
na geograficznie najblizszym terenie, a wraz z rozwojem srodkow komunikacji 1 transportu
dokonat si¢ proces szczegdlnego zdynamizowania procesu specjalizacji (Foltys, 2018, s. 9).
Outsourcing byl powszechny do XVIII wieku, czyli w okresie rozwoju wytworczosci
rzemieslniczej. Rzemieslnik zalezat od dostawcoéw surowcoéw oraz odbiorcow wyrobow -
funkcjonowat wiec w skomplikowanym uktadzie powigzan kooperacyjnych. Wolnos¢
rzemieslnicza opierala si¢ na tym, ze kluczowe kompetencje zwigzane byly z jego osobg a nie
zasobami, ktére miat do dyspozycji. Rewolucja przemystowa zmienita ten uktad. Zrédtem
przewagi konkurencyjnej stalo si¢ posiadanie i dysponowanie nowoczesnymi, wydajnymi
zasobami wytworczymi. W efekcie najwazniejsze dziedziny dzialalnosci gospodarczej zostaly
zorganizowane na przetomie XIX 1 XX wieku w formie wielkich przedsiebiorstw
kontrolowanych przez wiascicieli kapitalu. Koncentracja dzialalnosci gospodarczej i kapitatu
umozliwialy rozwoj przedsigbiorstw, jednak zredukowany zostal rynek ustug kooperacyjnych
1 nastgpil regres outsourcingu. Dominacja wielkich organizacji trwala do lat 60. XX wieku.
Niepowodzenia w racjonalizowaniu dziatalno$ci tych organizacji wymusily poszukiwanie
nowych rozwigzan. Zmierzaty one w réznych kierunkach, a jednym z nich byto dazenie do
redukcji rozmiardw organizacji przy jednoczesnym zachowaniu jej sily i pozycji gospodarcze;j.
Na ten okres, tzn. lata 60. XX wieku, przypadt rozwoj kapitatowych struktur dziatalno$ci
gospodarcze] w roznych formach, m.in. takich jak holdingi, koncerny. Jednoczesnie byly
podejmowane proby przekazywanie cze$ci zadan niezaleznym partnerom rynkowym. Postep
naukowo-techniczny spowodowal, ze ponownie nabraty znaczenia kluczowe umiejetnosci -
zaczat si¢ rozwijac rynek ushug kooperacyjnych, powstaty warunki odrodzenia si¢ outsourcingu
W nowoczesnej postaci. Za pioniera nowoczesnego outsourcingu uznawana jest firma EDS
Rossa Perota, ktora w 1963 roku jako pierwsza zaoferowata koncernowi Frito-Lay ustugi
polegajace na odplatnej realizacji jego funkcji informatycznych. Ustuge t¢ okreslano wowczas
jako zarzadzanie sprzetem (facilities managment). Podobne ustugi w odniesieniu do roznych
funkcji przedsigbiorstwa zaczely oferowac takze inne firmy. Samo poje¢cie outsourcingu zostato
wprowadzone do praktyki w latach 80. XX wieku przez koncern General Motors - na okreslenie
systemu zewnetrznego zaopatrzenia w czesci (Trocki, 2001, s. 42-45).

Do prekursoréw promujacych outsourcing we wspotczesnej gospodarce zaliczany jest
H. Ford, ktory twierdzit, ze jesli jest co$, czego nie potrafimy zrobi¢ wydajniej, taniej i lepiej

niz konkurencja, to nie powinni§my tego robi¢. Koncepcja ta zdobyta popularno$¢ na poczatku
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lat 80. XX wieku, kiedy zaczgto zwraca¢ uwage na rosngce znaczenie outsourcingu procesow
produkcyjnych, a przedsiebiorstwa coraz czesciej decydowaty sie¢ na fragmentacj¢ tych
procesoOw 1 zlecanie wykonywania potproduktow, podzespotéw i czesci podwykonawcom.
Nastepstwem tego procesu byla rosngca fragmentaryzacja produkcji i $cislejsze powigzania
miedzy kooperujacymi firmami. Prawdziwa rewolucj¢ przyniosty lata 90. XX wieku 1 nowe
technologie, ktére umozliwity szybkie i tanie przesytanie oraz magazynowanie danych
(Ciesielska, Radlo, 2011, s. 13). Poczatkowo, kiedy przenoszono produkcj¢ do krajow
potudniowej Azji, motywem przewodnim byta redukcja kosztéw. Nastepnie outsourcing
ewoluowal, stajgc si¢ strategicznym dziataniem, opartym na relacjach i sieciach wspotpracy z
dostawcami. Zmiany te najlepiej ilustruje przyktad firmy Dell, ktora rozwingta wspotprace z
dostawcami 1 zdecydowata skupi¢ si¢ na rozbudowie systemu informatycznego. Sie¢
wspoOlpracy, sie¢ dostawcow, ich wiedza 1 potencjal stata si¢ dla Dell czeScig strategii.
Podobnym przyktadem jest rowniez IBM, ktora traktuje partnerow uwzgledniajac ich
strategiczng pozycj¢ w organizacji (Mamica, 2021, s. 4).

Rozwoj idei outsourcingu mozna podzieli¢ na kilka etapéw biorac pod uwagg jego cele

(zob. tabela 2).

Tabela 2. Etapy rozwoju outsourcingu

OKkres Charakterystyka
Lata 80. XX wieku Metoda obnizenia kosztow
Lata 90. XX wieku Sposdb obnizenia ryzyka i budowania przewagi

konkurencyjnej firmy

Koniec XX wieku Strategia dziatania polegajaca na przejmowaniu
kluczowych kompetencji
od dostawcow zewnetrznych

XXI wiek Outsourcing transformacyjny — tworzenie
nowych modeli biznesowych

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (Trocki, 2001).

M. Trocki (2001) wskazuje na cztery podstawowe cele, wokot ktorych ewoluowato pojecie
outsourcingu. Poczatkowo outsourcing byt metoda na obnizenia kosztow, nastgpnie sposobem
na obnizenie ryzyka zmian technologicznych 1 koncepcja koncentracji na dzialalnosci
kluczowej, aby w efekcie stanowi¢ strategiczny wybor sposobu funkcjonowania.

Gléwnym motywem outsourcingu staje si¢ nie tylko ch¢¢ obnizenia kosztow, ale
potrzeba skupienia si¢ na dziatalno$ci podstawowej. £.. Mamica (2021) twierdzi, ze u podstaw

dyskusji o outsourcingu lezy tancuch wartosci M.E. Portera. W tym podejsciu kazda firma moze

49



podzieli¢ swoja dzialalno$¢ na dwie — podstawowa 1 pomocnicza. Koncepcja outsourcingu
zaktada transfer funkcji pomocniczych, takich jak IT, HR, ktorych gtownym celem jest
redukcja kosztow 1 wzrost efektywnosci (Mamica, 2021, s. 3-4). Sama istota taficucha warto$ci
polega na wyodrebnieniu, za pomocg analizy catosci dzialan firmy, zadan o znaczeniu
strategicznym, co pozwala zrozumie¢ zasady rzadzace kosztami i wskazac istniejgce oraz
potencjalne zrodta zroznicowania. Lancuch warto$ci przedstawia laczng wartos$é, na ktdéra
sktadaja sie wszystkie dziatania warto$ciowe 1 marza. Dziatania warto$ciowe z kolei mozemy
podzieli¢ na dwie kategorie — dziatania podstawowe i pomocnicze, wsrod ktorych ML.E. Porter
wyrdznia: zaopatrzenie, rozwo0j technologii, zarzadzanie zasobami ludzkimi 1 infrastrukturg
(Porter, 2006, s. 63-72). Tendencja do przenoszenia dzialalnos$ci nastgpuje zarowno w celu
zminimalizowania kosztéw, jak 1 wykorzystania atutow lokalnych rynkéw. M.E. Porter
rozszerzyl analiz¢ tancucha wartosci: z analizy tylko wewngetrznych sktadnikow organizacii, tj.
podstawowych 1 pomocniczych, o analiz¢ relacji z otoczeniem — dostawcami, klientami,
kanatami dystrybucji. To dato podstawe do wyroznienia dwdch odmian tancucha wartosci: 1)
zewnetrznego, bedacego skutkiem powigzan kooperacyjnych organizacji z jej dystrybutorami
oraz nabywcami, oraz 2) wewngtrznego tworzonego przez samg organizacj¢. Wedlug MLE.
Portera tancuch wartosci jest podstawowym narzgdziem analizy istoty przewagi
konkurencyjnej i odgrywa wazng rol¢ w procesie projektowania struktury organizacyjnej, ktory
polega na skoncentrowaniu podobnych dziatan w ramach jednostek organizacyjnych (Porter,
2006, s. 90). Przedsigbiorstwo poprzez odpowiednie zaprojektowanie struktury procesow i
czynnos$ci moze wydzieli¢ pewne dziatania wazne z punktu widzenia wewngtrznych zwigzkow
na zewnatrz organizacji. Jednak zwraca uwage, ze stworzenie nowej formy organizacji, czyli
znalezienie réwnowagi pomiedzy strukturg pionowg — zdecentralizowang, a pozioma -
scentralizowang, wykorzystujaca wewnetrzne zwiazki, determinuje zmiany w organizacji i
wymaga modyfikacji $cistego lub waskiego postrzegania koncepcji autonomii oraz zmiany
podejscia do systemu motywacyjnego 1 roli menedzerow zarzadzajacych grupami czy
sektorami. Warunkiem zwienczonej sukcesem centralizacji czgSciowej jest stworzenie
odpowiedniej struktury i systemu motywacyjnego zachecajacego jednostki do zarzadzania
dzialaniami. Inna wazng kwestig jest stworzenie sformalizowanych i nieformalnych
mechanizmow regulujacych funkcjonowanie. Stworzenie nowej formy w zdywersyfikowane;j
firmie mimo wszystko niesie jednak ze soba ryzyko wynikajace ze wzrostu zlozonosSci
organizacji, mniejszej jednoznacznosci, co generuje konflikty (Porter, 2006, s. 473, 492).
Podczas pierwszego etapu rozwoju outsourcingu, ktory zasadniczo trwat do konca lat 80.

XX wieku przedsiebiorstwa dazyly do obnizenia kosztéw operacyjnych. Outsourcing byt
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narzedziem, ktoére miato sprawié, aby organizacje staty si¢ jeszcze bardziej efektywne, miat
wptyna¢ na maksymalizacje zysku. Byt gléwnie realizowany na rynku lokalnym, w poblizu
firmy, opierajac si¢ na kontraktach bez powigzan kapitalowych. Rozwdj outsourcingu nabrat
tempa na poczatku lat 90. XX wieku. W tamtym okresie C.K. Prahalad i G. Hamel (1990) w
artykule pt. Kluczowe kompetencje korporacji przedstawili nowe podejscie do zarzadzania
strategicznego, ktore miato zastapi¢ myslenie w kategoriach strategicznych jednostek biznesu.
Whnioski autoréw wskazywaty na konieczno$¢ przemyslenia kwestii budowania przewagi
konkurencyjnej firmy. Osiggnigcie efektywnosci kosztowej nie byto juz jedynym motywem
outsourcingu. Jednak firmy zaczely szuka¢ zewnetrznych umiejetnosci, kompetencji 1 wiedzy
w celu zapewnienia warto$ci bardziej ztozonym 1 strategicznie waznym procesom. Wtedy to
pojawia si¢ pojecie outsourcingu strategicznego. Lata 90. 1 koniec XX wieku to okres duzych
przemian politycznych i gospodarczych, gldéwnie w Europie, gdzie na wspdlnym europejskim
jednolitym rynku Unii Europejskiej mozliwy stat si¢ dostgp do zasobow na skale wczesniej
nieosiggalng. Outsourcing transformacyjny - jako koncepcja XXI wieku - ma na celu tworzenie
nowych modeli biznesowych. Istota outsourcingu transformacyjnego jest maksymalne
wykorzystanie aktywow, czym charakteryzowat si¢ outsourcing tradycyjny oraz, jak postuluje
strategiczny outsourcing, przejmowanie wyrdzniajacych kompetencji od dostawcow
zewnetrznych. Tam gdzie outsourcing zostaje uzyty do usprawnienia wewngtrznych operacji,
od razu staje si¢ narzedziem do przeksztalcenia firmy w kierunku form organizacyjnych, w
przypadku ktorych zintegrowana hierarchia jest wypierana przez luZzno powigzane sieci
organizacyjne podmiotow (Jarka, 2011, s. 154). Celem takiej wspotpracy jest wzrost wartosci
rynkowej przedsigbiorcy — zleceniodawcy. Rola ustugodawcy sprowadza si¢ do
przeprojektowania procesOw 1 zarzadzania nimi, zgodnie z celami strategicznymi zlecajacego.
Oznacza to, ze ustugodawca koncentruje si¢ na permanentnym doskonaleniu sposobow
realizacji zleconych procesow, a wspodlpraca opiera si¢ na partnerskich powigzaniach migdzy
stronami (Szukalski, Wodnicka, 2016, s. 48).

Wplywajac na zmiane¢ struktury organizacyjnej przedsigbiorstwa i jego kontaktéw z
otoczeniem, outsourcing ma wi¢c charakter dziatan restrukturyzacyjnych. Jako przedsigwzigcie
restrukturyzacyjne jest on przede wszystkim dziataniem strategicznym, z realizacja ktoérego
wigza si¢ dlugofalowe zmiany i efekty. Z tych wzgledéw nie mozna do niego zaliczy¢ zwyktych
zlecen na wykonanie uslug. Outsourcing skutkuje bowiem przebudowa systemu wokoét
zasadnicze] dziatalnosci 1 zbudowaniem nowych relacji partnerskich. Przedmiotem
wydzielenia, stanowigcym istote¢ outsourcingu, sa funkcje dziatalno$ci gospodarczej

przedsigbiorstwa. Zestaw funkcji tworzy model funkcjonalny, obejmujacy trzy ich grupy:
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1.

Funkcje podstawowe (operacyjne), ktore prowadza bezposrednio do powstania
wynikoéw rynkowych dziatalnosci gospodarczej, tzn. wyrobdw i ustug.

Funkcje pomocnicze, ktérych realizacja nie prowadzi do powstania wynikow
rynkowych, wytworzenia wyrobow lub ustug, lecz stwarza warunki niezbedne do ich
powstania; do funkcji pomocniczych mozna zaliczy¢ takie zadania, jak: administracja
ogo6lna, gospodarka materiatowa, remonty, konserwacja, transport, kontrola jakosci.
Funkcje kierownicze obejmujace wyznaczanie celow oraz dziatania koordynujace
realizacje funkcji podstawowych 1 pomocniczych; do funkcji kierowniczych zaliczane
sg: naczelne kierownictwo, inwestycje, planowanie i1 organizowanie dzialalnosci,
kontrola wewnetrzna, zarzadzanie kadrami, zarzadzanie finansami, public relations,

marketing (Trocki, 2001, s. 15-18, 19).

Analiza tych funkcji stanowi punkt wyjscia do realizacji dziatan restrukturyzacyjnych.

Zasadnicze sg w tym przypadku pytania o efektywnos$¢ i skuteczno$¢ realizowanych funkcji w

odniesieniu do ich umiejscowienia: w strukturze czy tez poza niag. Odpowiedzi na te pytania

determinuja wybdr réznych wariantdéw przedsiewzie¢ restrukturyzacyjnych, do ktérych M.

Trocki zalicza:

1.

Partnering - utrzymanie funkcji w strukturze przedsigbiorstwa.

2. Outsourcing — wydzielenie ze struktury.

3. Insoursing — wlaczenie funkcji do struktury (Trocki, 2001, s. 23-27, 67).

Majac na wzgledzie taki podziat funkcjonalny, M. Trocki (2001) rozwija definicj¢ pojecia

outsourcingu 1 okresla je jako ztozone przedsiewzigcie obejmujace wiele przedsiewziel

czastkowych, polegajacych na wydzieleniu:

zadaniowym, czyli wydzieleniu zadania,

personalnym, czyli wyodrebnieniu pracownikéw realizujacych funkcje ze struktury
firmy,

majatkowym, czyli wyodrgbnieniu 1 zagospodarowaniu na inne potrzeby albo
zlikwidowaniu sktadnikéw majatkowych,

organizacyjnym, czyli wylaczeniu systemu dziatania realizujgcego wydzielong funkcje

z przedsigbiorstwa macierzystego,
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e zarzadczym, czyli zmianie wlasciciela podmiotu odpowiedzialnego za realizacje

funkcji.

Outsourcing - jako jeden z wariantéw dziatan restrukturyzacyjnych - moze przybiera¢ rdzne
formy, a w konsekwencji réozne modele. W oparciu o przeglad literatury w tabeli 3

przedstawiono rodzaje outsourcingu.

Tabela 3. Rodzaje outsourcingu

Kryterium podziatu Rodzaj

Forma e Outsourcing kapitatowy
e Outsourcing kontraktowy

Wedtug dziatow/funkcji e OQOutsourcing informatyczny

e Outsourcing logistyczny

e Outsourcing ustug ksiegowych
e Outsourcing finansowy

e Outsourcing kadrowo-ptacowy
e Outsourcing ustug HR

Gleboko$¢ zmian e Outsourcing wewnetrzny

e Zlecenie: funkcji, procesu, produktu,
ustugi

e (Co-sourcing

e Outsourcing oparty na korzysciach

e Business Process Outsourcing BPO

e Contracting outsourcing

e  QOutsourcing wirtualny
Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie (Trocki, 2001; Szukalski, Wodnicka, 2016; Foltys,

2018).

Najczgsciej spotykanym podzialem jest podzial na outsourcing kapitalowy i outsourcing
kontraktowy. Z outsourcingiem kontraktowym mamy do czynienia, gdy rezygnujemy z
realizacji funkcji w strukturze i1 przekazujemy jej wykonanie niezaleznemu podmiotowi na
podstawie kontraktu. Podstawa wydzielenia kontraktowego jest analiza efektywnos$ci
osigganych celow. Gdy natomiast wydzielamy funkcj¢ z przedsigbiorstwa w postaci
powigzanej kapitatowo spoiki corki, to mowimy o outsourcingu kapitatowym (Trocki, 2001,

s. 1).
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Biorac pod uwagg glebokos¢ zmian, czyli zakres prac oddawanych firmie zewngtrznej
i relacje migdzy partnerami outsourcingu, mozna wyrdézni¢ wiele rodzajow outsourcingu.
Outsourcing wewngtrzny dotyczy ushug serwisowych, remontowych 1 naprawczych na rzecz
innych komorek organizacyjnych firmy. W co-sourcingu wykonawca ustugi korzysta z
pracownikow zaktadu zlecajgcego. Outsourcing oparty na korzysciach to forma wspotpracy,
kiedy zlecajacy dzieli si¢ zyskami z firmg outsourcingowa tylko wtedy, gdy strony wygeneruja
zysk. W modelu BPO zleca si¢ podobszary, funkcje lub procesy firmie zewnetrznej, a firma,
wykorzystujagc swoj potencjal, modyfikuje realizowany zakres projektu. W outsourcingu
kontraktowym zlecajacy zleca wykonanie danej ustugi, produktu, projektu, obszaru, ale
zarazem nadzoruje wszystkie etapy realizacji. Outsourcing wirtualny, rozwijany wspotczesnie,

wykorzystuje technologie informatyczne (Foltys, 2018, s. 54-61).

Odrgbne sa pojecia offshoring lub outsourcing offshore, czyli praktyka wynajmowania
specjalistycznych kompetencji posiadanych przez firmy zagraniczne i zlokalizowanych w
innym kraju do realizacji proceséw biznesowych, ktore znajduja sie poza gldéwnym obszarem
dziatalno$ci firmy zlecajacej, w celu redukcji kosztow, poprawienia jakosci lub zwiekszenia
wydajnos$ci. Istota outsourcingu zar6wno w wersji dostawcoéw krajowych (onshore), jak 1
zagranicznych (offshore) moze by¢ przedstawiona jako delegowanie zadan pomigdzy firmami,
a nie wewnatrz nich (Foltys, 2018, s. 23). Samo poj¢cie offshoring pochodzi od angielskiego
stowa offshore, czyli ,,poza brzegiem”, i oznacza lokalizowanie dziatalno$ci poza granicami
kraju. Funkcjonujace tam podmioty gospodarcze podlegaja prawnym i1 skarbowym regulacjom
innego panstwa. Offshoring ustug oznacza przenoszenie korporacyjnych centrow ustug do
odleglych lokalizacji (Szukalski, Wodnicka, 2016, s. 275). Obok offshoringu w literaturze
funkcjonuje réwniez pojecie nearshoring, tj. przeniesienie procesOw do innego kraju w tej

samej cze$ci $wiata (Micek, Dziatek, Gorecki, 2010, s. 14).

Zwracajac uwage na znaczacy wzrost sektora ustug w gospodarce, J. Wirtz, S. Tuzovic
1 M. Ehret (2015) przedstawiaja zmiany zachodzace w strukturze przedsigbiorstw, polegajace
na outsourcingu ustug, ktore moga przybiera¢ r6zne formy. W przedstawionym przez autorow

modelu outsourcingu i1 offshoringu (zob. tabela 4) pojawia si¢ pojecie shared service.
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Tabela 4. Modele biznesowe outsourcingu 1 offshoringu ustug

Organizacja W kraju W S$rodowisku
miedzynarodowym
W ramach przedsi¢biorstwa Domestic shared service Offshored shared service
Cechy Centralizacja procesow Centralizacja procesow
i zasobo6w w ramach i zasobo6w w ramach
przedsiebiorstwa w kraju przedsigbiorstwa w srodowisku
macierzystym, filie w kraju miedzynarodowym — filie za
granicg
Poza przedsiebiorstwem Domestic Outsourced Service | Outsourced and Offshored Service
Zasoby pozyskane Zasoby pozyskane z zewnatrz
z zewnatrz od dostawcow od zagranicznych dostawcow
Cechy krajowych

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (Wirtz, Tuzovic, Ehret, 2015).

Wspotczesnie zastosowanie outsourcingu w organizacji zdynamizowat proces globalizacji oraz
rozwoj cyfryzacji. Coraz wigcej migdzynarodowych firm, aby obnizy¢ koszty obstugi procesow
korporacyjnych, poszukiwato mozliwo$ci wyodrgbnienia i przeniesienia funkcji wsparcia
swojej dziatalnosci do tanszych lokalizacji. Tak materializowala si¢ idea CUW w sektorze
rynkowym. Firmy korzystajace z ustug BPO (business process outsourcing) ,,pozbywaty si¢”
pewnych proceséw biznesowych, ktore nie byly uwazane za kluczowe dla organizacji,
rezygnujac z samodzielnego ich prowadzenia na rzecz kupowania tych ustug na zewnatrz.
Najczgsciej byty to procesy telemarketingowe, ksiggowo-finansowe czy IT. Charakterystyka

tego rozwigzania organizacyjnego zostata przedstawiona w ponizszym podrozdziale.

2.2, Istota i charakterystyka centrum uslug wspodlnych

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ wiele definicji centrum ustug wspolnych (CUW). CUW
uznawane jest m.in. za narzedzie, formute organizacyjng, model, a nawet strategie. Wedlug B.
Bergerona (2003) CUW to strategia wspotpracy, w ktorej istniejace funkcje biznesowe sa
skoncentrowane w nowej, potautonomicznej jednostce biznesowej posiadajacej wlasna
strukture zarzadcza, powotanej w celu zwigkszenia wydajnosSci, generowania wartosci dodane;,
oszczgdnosci kosztow oraz lepszej obstugi klientéw wewnetrznych. Model wdrozeniowy ustug
wspolnych zasadniczo polega na optymalizacji zasobow ludzkich, kapitatu, czasu i1 innych
zasobow przedsiebiorstwa (Bergeron, 2003, s. 3). To formula organizacyjna, bedaca hybryda
modeli zarzadzania, odrgbng od outsourcingu i typowej centralizacji, taczaca podejécie

rynkowe do zarzadzania przy jednoczesnym zachowaniu kontroli wewnetrznej (Herbert, Seal,
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2012). Pojecie to $cisle wigze si¢ z redukcja kosztow, specjalizacja 1 geograficzng koncentracja
(Tambo, Baxkgaard, 2014). Jak wskazuja T. Burns i K. Yeaton (2008), wielu autorow definiuje
CUW jako koncentracj¢ lub konsolidacje funkcji, proceséw, dziatan, ustug lub zasobéw do
wyodrebnionej jednostki. Jednak konstrukcja centrum nie jest prostym przykladem ani
konsolidacji funkcji, ani centralizacji. Jest raczej rozwigzaniem hybrydowym, z modelem
wspoOtpracy zblizonym do typowych rozwigzan funkcjonujacych na otwartym rynku, w ktérym
wazna jest umowa/porozumienie pomig¢dzy jednostkami, bedacymi dostawca i odbiorcg ustug
(Burns, Yeaton, 2008, s. 9). R. Mclvor M. McCracken, M. McHugh (2011) okreslaja CUW
jako strategie osiggania wzrostu efektywnosci i poprawy jakosci swiadczonych ustug. Ciekawe
jest spojrzenie T. Tambo i L. Beekgaarda (2014), dla ktérych CUW, bedac niezalezng jednostka,
skupia si¢ na wlasnym rozwoju, na wzmacnianiu profesjonalizmu. Z tego punktu widzenia
centrum skupione na budowaniu swojej pozycji staje si¢ czeScig strategii rozwoju firmy.
Umowy o wspodlnych ustugach sa postrzegane jako strategia zmierzajaca do wzrostu
efektywnosci i poprawy jakosci §wiadczenia ustug w zakresie funkcji wsparcia, takich jak:
finanse 1 ksiegowo$¢, zasoby ludzkie oraz zamoéwienia publiczne (Mclvor, McCracken,
McHugh, 2011). CUW mozna wigc zdefiniowa¢ jako wyodrgbniong organizacyjnie jednostke,
ktérej zadaniem jest §wiadczenie ustug z zakresu funkcji wsparcia na rzecz okreslonej
organizacji. Sg to zwykle uslugi o charakterze pomocniczym, takie jak obstuga ksiggowa,
kadrowa, ptacowa, informatyczna, obstuga procesu zamowien i zakupow. Idea tego narzedzia
jest przekonstruowanie zadan wykonywanych przez dany podmiot, ich usprawnienie, a
nastgpnie polaczenie i realizacja przez jedng wyodrebniong jednostke. Model ten pozwala na
uzyskanie oszczednos$ci poprzez konsolidacje funkcji wspolnych i1 efekt skali, a jednoczesnie
dzigki specjalizacji 1 statemu pomiarowi efektywnosci mozliwe jest znaczne podniesienie
jakosci ustug (Lukaszcezyk, 2018).

Tak zdefiniowane CUW nie jest zatem rozwigzaniem stworzonym w celu centralizacji
procesOw wsparcia wewnetrznego ,,pod jednym dachem” i mandatem korporacyjnym, nie jest
roOwniez prostym przeprojektowaniem istniejgcych procesow wsparcia, ale jest gleboka zmiana.
Jak twierdzi Z. Czepelak (2016), cho¢ pozornie moze si¢ to wydawaé podobng formutg do
centralizacji zadan, to na poziomie szczegdtowych rozwigzan organizacyjno-zarzadczych
zachodzg zasadnicze r6znice. Zdaniem L. Hawrysz (2015) idea CUW sprowadza si¢ w gtowne;j
mierze do standaryzacji 1 konsolidacji. W wyniku konsolidacji czesto nastgpuje wydzielenie
odrebnej jednostki, ktora ma dostarcza¢ szczegdlne ustugi przy najnizszych kosztach 1 jak

najwyzszej jakosci.
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centralizacjg, ani z outsourcingiem - to wydzielona w ramach organizacji struktura

zorientowana na realizacj¢ czynno$ci na zasadzie $wiadczenia ushug, pozwalajaca osiggnac

W literaturze czesto zwraca si¢ uwage na fakt, ze pojecie CUW nie jest tozsame ani z

oszczgdnosci poprzez konsolidacj¢ funkcji 1 korzysci skali (Banachowicz, 2008; Burns, Yeaton,

2008; Hawrysz, 2015; Szukalski, Wodnicka, 2016; Lukaszczyk, 2018). Czgsto jest tez

okreslane jako etap w ewolucji organizacyjnej, dzigki ktéremu organizacje moga wybierac

procesy do outsourcingu.

wspolnymi, ktore zostaly wymienione w ponizszej tabeli (zob. tabela 5).

Tabela 5. Cechy charakterystyczne CUW

Podsumowujgc, CUW odznaczajg si¢ pewnymi charakterystycznymi cechami

1 Wyodrgbniona organizacyjnie jednostka posiadajaca umiarkowany lub wysoki stopien
autonomii

2 Niezalezna, wyodrebniona organizacja, realizujaca funkcje wsparcia, nastawiona
na satysfakcje klienta i ciggle doskonalenie

3 Swiadczy jasno okreslone ustugi oparte na procesach na rzecz jednej lub wigkszej liczby
jednostek w ramach grupy

4 W pehni odpowiedzialna za zarzadzanie wtasnymi kosztami, jakos$cig
oraz terminowoscig §wiadczonych ushug

5 Glownym motywem utworzenia jest redukcja kosztow ogodlnych osiggana poprzez efekt
skali

6 Celem wydzielania cze$ci ustug z organizacji jest uwolnienie czasu, energii i zasobow
potrzebnych na realizacj¢ kluczowej dziatalnosci

7 Prowadzi zazwyczaj dziatalno$¢ gospodarcza

8 W ramach CUW nastgpuje konsolidacja procesow i funkcji

9 Narzedzie poprawy efektywnosci 1 wydajno$ci bez konieczno$ci utraty kontroli

10 Realizuje zoptymalizowane i wystandaryzowane procesy, wyodrebnione dla funkcji
wsparcia, majace poprawic¢ obstuge procesow biznesowych

11 Realizowane przez CUW dziatania sg powtarzalne, wystandaryzowane,
w maksymalnym stopniu zautomatyzowane

12 Gléwnym zadaniem jest dostarczanie procesow wsparcia, tj. obsluga finansowa, kadrowa,
IT na rzecz innych jednostek w grupie

13 Dziata w oparciu o umowg o gwarantowanym poziomie §wiadczenia ustug (SLA),
zawierane z klientami wewnetrznymi

14 Gleboka zmiana organizacyjna polegajaca na transformacji i koncentracji istniejacych
zasobOw w sposob wzajemnie korzystny

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie (Bergeron, 2003; Janssen, Joha, 2006;

Banachowicz, 2008; Lukaszczyk, 2018, Ciotek, 2018).

Centra sg wigc konstrukcjg organizacyjng, ktora pozwala taczy¢ korzysci z centralizacji i

decentralizacji, zapewniajac utrzymanie kontroli nad decyzjami, przy jednoczesnym
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zapewnieniu efektu skali. Celem wydzielania cz¢$ci ustug z organizacji jest uwolnienie czasu,
energii 1 zasobow potrzebnych na realizacje kluczowej dzialalnosci. Przez konsolidowanie i
ulepszanie czg$ci uslug mozliwa jest koncentracja na obszarach strategicznych oraz
dostarczanie ustug kluczowych z punktu widzenia organizacji (Walsh, McGregor-Lowndes,
Newton, 2008). Podkresla si¢, ze poprzez konsolidacj¢ dziatah w ramach centrum, w
odréznieniu od outsourcingu, przedsigbiorstwo moze osiagnaé lepsza kontrole nad
dzialalnoscia, a takze utrzymac i rozwija¢ wiedz¢ oraz umiejetnosci w ramach wiasnych
struktur. Ponadto w efekcie utworzenia centrum ustug wspolnych cate przedsiebiorstwo ma
mozliwos¢ poprawy efektywnosci i wydajnosci bez koniecznos$ci utraty kontroli oraz rozwoju
ustug wykraczajacych poza zwykta funkcje wsparcia (Herbert, Seal, 2012).

Potencjalne korzysci z utworzenia CUW wynikaja w gtownej mierze z faktu, ze w
przedmiotowym rozwigzaniu organizacyjnym poprzez konsolidacje funkcji wspolnych
uzyskuje si¢ efekt skali, a CUW bedac jednostka funkcjonujaca w ramach korporacji, dziata
pod ciagla presja na zwickszanie efektywnosci ze strony klientéw wewnetrznych. Do tych
korzys$ci, wedtug B. Bergerona, nalezy zaliczy¢:

e redukcje kosztow,

e poprawe jakosci obstugi,

¢ skupienie si¢ na dzialalno$ci podstawowej,

¢ lepsze wykorzystanie zasobow,

e zwigkszong wydajnos¢,

e wzrost efektywnosci,

e standaryzacj¢ procesow,

e lepsze wykorzystanie technologii,

e dostep do technologii,

e korzysci skali,

e kontrole (Bergeron, 2003, s. 6).

Bioragc pod uwage potencjalne korzysci, koncepcjia CUW od lat jest wykorzystywana,
zwlaszcza w  sektorze rynkowym. Sama koncepcja, be¢dac przykladem dziatan
outsourcingowych, zostala wprowadzona w Stanach Zjednoczonych Ameryki Péinocnej w
latach 80. XX wieku. Za prekursoréw tej koncepcji uznawane sg General Electric i Baxter
Healthcare oraz Johnson&Johnson 1 American Express, ktore przebudowaty funkcje ksiegowe

w celu lepszej obstugi spotek zlokalizowanych na §wiecie. Mimo iz Ford zastosowat koncepcje
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centrum ustug ksiggowych juz na poczatku lat 80. XX wieku, to dopiero od potowy lat 90.
przyjeta si¢ ona w Europie (poczatkowo w krajach skandynawskich i Wielkiej Brytanii).
Budowa centrow przez takich potentatow, jak Intel, Whirlpool, Alergen udowodnita, ze
koncepcja jest mozliwa do wdrozenia i uzyteczna w europejskich warunkach heterogenicznosci
systemow prawno-podatkowych, réznorodnosci jezykowej 1 kulturowej. Druga fala na
poczatku lat 90. XX wieku objeta kraje Beneluksu, a kolejna w 1995 roku pétwysep iberyjski.
Od potowy lat 90. wiele korporacji, ktore wykorzystywaty CUW w USA i Europie (American
Express, Oracle, Hewlett Packard), rozszerzyly ich zasi¢gg na Ameryke Potudniowa 1 Azje.
Firma GM jako jedna z pierwszych zreorganizowata stluzby finansowe i procesy ksiggowe we
wszystkich swoich spotkach, tworzac regionalne centra ustug ksiegowych w Tempe USA, Sao
Paolo w Brazylii, Johanesburgu w RPA, Barcelonie w Hiszpanii i w Indonezji. Podobnie byto
w przypadku Thomson, ktéry na poczatku XXI wieku przeszedt reorganizacje konsolidujac
funkcje wsparcia 1 tworzac 3 centra. Nastepnie centra te przekazano do firmy outsourcingowe;j,
ktoéra przejeta pracownikow i kontakty. Wsrod firm, ktore wdrozyly idee CUW w Polsce jako
pierwsze s3: Lafarge Cement, Thomon Polkolor, Gérnoslaskie Zaktady Energetyczne, TP SA,
KGHM Polska Miedz, Polska Grupa Farmaceutyczna. Analiza praktyk wdrozeniowych

centrow wskazuje, ze koncepcja ta daje najwiecej korzysci organizacjom, ktore:

e maja rozproszong strukturg geograficzna,

e maja wiele jednostek, oddzialow, spotek,

e gdzie funkcje wsparcia zarzadzane sg niezaleznie, dublujg si¢ w kazdej jednostce,

e brakuje standaryzacji procesow i procedur,

e poszczegdlne jednostki sa zbyt mate, zeby wykorzysta¢ narzedzia informatyczne
lub automatyzacje,

e trudno jest uzyska¢ informacj¢ zarzadcza na szczeblu centralnym, istniejg duze

réznice kosztoOw przetwarzania informacji pomigdzy jednostkami (Pniewski, 2008,

5. 339-344),

CUW pozwala na redukcje funkcji powielanych w oddziatach i skoncentrowanie ich w jednym
miejscu, co umozliwia obnizke kosztoéw bezposrednich oraz wykorzystanie korzysci skali
swiadczonych uslug. Taki scentralizowany model operacyjny, wykorzystywany w $wiecie
korporacji wymagat odpowiednich systemow informatycznych (w celu mozliwosci
swiadczenia ustug na odlegtos¢). Biorgc pod uwage fakt, ze szczegdlnie duze efekty uzyskuje

sig, gdy poszczegbélne firmy realizuja niezestandaryzowane, rutynowe, wykonywane we
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wszystkich jednostkach organizacji procesy, to najpowszechniej stosowano ten model w
odniesieniu do takich funkcji, jak finanse i ksiggowos$¢ (Szukalski, 2012, s.110) .

Zdaniem M. Janssen i A. Joha (2006) podstawowym celem dokonywania zmian
organizacyjnych i tworzenia CUW w organizacjach jest przede wszystkim redukcja kosztow i
podniesienie jakosci $wiadczonych ustug. Obok oszczgdnosci finansowych i podniesienia
jakosci ustug, wérod pozostatych celéw nalezy wymieni¢:

o cfektywniejsze wykorzystanie zasoboéw ludzkich,

e wicksza dostepnos¢ do informacji,

e poprawe funkcjonowania jednostki dzigki standaryzacji procesow i procedur,
e lepsza kontrole wewnetrzna,

e lepszy obieg dobrych praktyk 1 wiedzy w organizacji,

e skupienie jednostek na dziatalno$ci podstawowe;.

Z perspektywy efektu skali tworzenie CUW ma sens, gdy korporacja ma wiele lokalizacji, duza
liczbe spotek zaleznych czy oddzialow, z ktérych kazdy realizuje we wlasnym zakresie rézne
funkcje (zamowienia, ptatnosci, HR). Tworzenie centrum zawiera istotne pierwiastki
innowacyjne, obejmujace innowacje procesowe 1 organizacyjne. Procesowy charakter
innowacji oznacza budow¢ nowego systemu $wiadczenia ustug, ich oceny jako$ciowej i
kontroli. Wymaga to analizy przebiegu proceséw, ich standaryzacji 1 harmonizacji.
Standaryzacja polega na wdrozeniu najlepszych praktyk, ujednoliceniu procedur, technologii,
automatyzacji procesoOw, systemow przeptywu dokumentacji, wdrozeniu systemow Enterprise
Resource Planning (ERP), elektronicznej wymianie danych. Pozwala na wyeliminowanie
ingerencji pracownika w procesy. Innowacje organizacyjne zwiazane s3 z przeksztalceniem
struktur organizacyjnych i wdrozeniem zaawansowanych technik zarzadzania oraz nowych lub
zmienionych strategii dziatania. Na ogél przyjmuje si¢, ze budowa wilasnego centrum jest
korzystniejsza, gdy zlecenie na zewnatrz pewnych funkcji mogtoby zaszkodzi¢ reputacji,
wplynaé negatywnie na jako$¢ ushug i bezpieczenstwo. Ponadto zbudowanie wtasnego centrum
pozwala na wykorzystanie wtasnego potencjatu kapitatu ludzkiego. Wydzielenie procesu do
zewngtrznego operatora jest korzystne, gdy daje mozliwo$¢ obnizki kosztow ustugi, zmniejsza
zapotrzebowanie na inwestycje w zakresie dostgpu do wiedzy, uproszczenia struktury i
procedur organizacyjnych (Szukalski, Wodnicka, 2016, s. 189).

Podstawa decyzji o zmianie reorganizacyjnej jest wyodrgbnienie i zdefiniowanie

procesow, okreslenie kolejnosci ich wystepowania 1 wzajemnego oddziatywania. Nast¢pnie
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konieczne jest ustalenie kryteridéw 1 metod zagwarantowania skutecznosci przebiegu procesow
oraz ich kontroli, wypracowanie metod mierzenia, monitorowania i ich analizy, jak réwniez
zapewnienia zasoboéw 1 informacji niezbednych do przebiegu proceséw. Analiza logiki
procesoOw pozwala na kolejne dzialania polegajace na standaryzacji proceséw, zasobow,
technologii, a pozniej ich centralizacj¢. To wstep do przebudowy catej organizacji, w ktorej
CUW jest jednostkg biznesowa, a nie tylko funkcja centralng. Centrum §wiadczace ushugi na
rzecz innych jednostek w ramach korporacji wymaga przede wszystkim automatyzacji i peinej
standaryzacji wszystkich proceséw. Pozwala to na stworzenie jednolitego 1 zintegrowanego
systemu operacyjnego (Szukalski, 2012, s. 112). Modelowanie i mapowanie procesow
biznesowych, ktoére jak zauwaza A. Stabryta (2009, s. 208) polega na standaryzacji proceséw,
procedur i relacji miedzy nimi z perspektywy pragmatyki zarzadzania, ma m.in. na celu
uzyskanie obrazu proceséw w przedsigbiorstwie, ocene efektywnos$ci pracy realizowanej w
procesie, eliminacje niepotrzebnych zadan, zidentyfikowanie obszaréw do usprawnienia,
zarzadzanie ryzykiem, przeprowadzenie reorganizacji, restrukturyzacji, wdrozenie usprawnien
i w efekcie outsourcing procesow.

Niezaleznie jednak od tego, jak postrzegamy CUW, mamy do czynienia z transformacja
w strukturze 1 organizacji pracy, gdzie zmienia si¢ charakter powigzan pomig¢dzy elementami
struktur, pojawiaja si¢ nowe ich elementy, nowe role, funkcje i cele. Ma rowniez miejsce
reorganizacja kadrowa - i to ten czynnik wydaje si¢ najwickszym wyzwaniem w procesie
tworzenia centrum. Pojawia si¢ problem decyzyjnosci, kompetencji, jak rowniez kontroli 1
gwarancji $wiadczenia ustug. Zgodnie z teorig fadu korporacyjnego i teorig agencji w relacji
petnomocnik-mocodawca moga si¢ pojawi¢ konflikty wynikajace z asymetrii informacji, czyli
niejednakowego dostgpu do informacji, rozbieznosci celdw 1 roznego nastawienia do ryzyka.
Relacja ta wymaga wigc precyzyjnego okreslenia warunkow realizacji powierzonych zadan,
ustalenia systemu kontroli i gwarancji ustug w drodze umowy lub porozumienia migdzy
stronami. Fundamentalng cechg centrow jest ich dynamika (Tambo, Bakgaard, 2014). CUW
nie s3 rozwigzaniem statycznym, centra rozwijajac swa dzialalno$¢ czesto tworzg kolejne
centra, przenosza funkcje i odpowiedzialno$¢ za nie do partneréw. W ten sposob centra stajg
si¢ narzedziem szeroko rozumianego zarzadzania, ktore - jak je definiuje R.W. Griffin (2003,
s. 6.): jest zestawem dziatan obejmujgcych planowanie i podejmowanie decyzji, organizowanie,
przewodzenie (kierowanie ludzmi i kontrolowanie), skierowanych na zasoby organizacji
(ludzkie, finansowe, rzeczowe i informacyjne) i wykonywanych z zamiarem osiggniecia celow
organizacji w sposob sprawny i skuteczny. Prowadzac rozwazania o sprawnosci 1 skutecznosci

dziatania, T. Kotarbinski (1975, s. 104) charakteryzuje pojecie skutecznosci jako takie

61



dziatanie, ktore prowadzi do zamierzonego skutku. Jako prakseologa interesowaty go wszelkie
formy zmniejszonego zuzywania zasoboéw dla uzyskania danego celu, tj. oszczednosci, jak
réwniez wszelkie formy wzmagania osiggni¢¢ przy danym zuzyciu zasobow, co jest istotg
wydajnosci. T. Kotarbinski definiuje rowniez pojecie racjonalizacji dzialania - jako jego
ulepszenie dokonane przez obmyslenie udoskonalen w planie. Rozwazania T. Kotarbinskiego
sg wcigz aktualne, gdyz wszystkie stosowane w zarzadzaniu organizacjami narzedzia powinny
usprawniac ich dziatanie.

Celem tworzenia CUW jest przede wszystkim wzrost sprawnosci oraz podniesienie
efektywnosci dziatania, jednak nalezy mie¢ na uwadze szereg ryzyk zwigzanych z jego
wdrozeniem. T. Elston i M. MacCarthaigh (2016) wskazuja na 5 podstawowych czynnikéw,
ktére majg wptyw na oplacalnos$¢ kosztowa wdrozenia zmiany organizacyjnej, a mianowicie:

1. Rosngce koszty poczatkowe.

2. Wrzrastajace koszty transakcyjne — koszty dostosowania procedur, koszty

koordynacji.

3. Obnizenie jakosci ustug - zmniejszenie innowacyjnosci.

4. Dublowanie funkcji 1 zadan poprzez pozostawienie czg¢sci zadanh w komorkach

macierzystych.

5. Koszty alternatywne.

Za podstawowe czynniki utrudniajace rozwdj inicjatyw zwigzanych z CUW uznaje si¢ brak
znormalizowanych proceséw oraz niedostateczne wsparcie ze strony kierownictwa wyzszego
szczebla. Paradoksalnie, zagrozeniem dla CUW jest dazenie do jak najszybszej automatyzacji
procesoéw, co w ostatecznym rozrachunku moze prowadzi¢ do likwidacji centréw. Czynnikiem
decydujacym o powodzeniu przedsigwzigcia, jakim jest utworzenie centrum jest wybor
lokalizacji, poniewaz najwazniejszym kryterium sa koszty pracy. Inne istotne wyznaczniki to
dostepnos¢ pracownikow, jakos¢ kandydatow 1 mozliwosci. Jedng z najpowazniejszych barier
rozwoju jest fluktuacja kadr (Banachowicz, 2008, s. 317-326).

B. Bergeron (2003) dzieli ryzyka zwigzane z funkcjonowaniem CUW na obszary
dotyczace zarzadzania, uwarunkowan politycznych, finanséw, prawa, technologii oraz rynku.
Kluczowe ryzyka w odniesieniu do zdefiniowanych obszardéw przedstawiono w ponizszej tabeli

(zob. tabela 6).
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Tabela 6. Obszary ryzyka dla ustug wspolnych

OBSZAR RYZYKA RYZYKA
Zarzadzanie e Strategia wdrazania

e Przywodztwo

e Zmiennos¢ rynku

e Marketing i sprzedaz

e Zlozonos¢ struktury raportowania

e Wymagania dotyczace zasobow

e System nagrod

e Koncentracja na jednostce uslug
wspolnych

e Sprzedawcy

Polityka e Przepisy krajowe

e Przepisy migdzynarodowe
e Organizacje normalizacyjne

Finanse o Kreatywne praktyki ksiegowe
e Konkurs

e Srodowisko gospodarcze

e Inwestycje infrastrukturalne

e Utracone koszty alternatywne
e Partnerstwa strategiczne

e Presja czasu

Prawo e Prywatnos$¢ klienta

e Oszustwo

o  Wlasno$¢ intelektualna

e Zagrozenia mi¢dzynarodowe

Technologia e Archiwizacja

e Pojemnos$¢

e Interfejsy

e Skalowalnos¢

e Bezpieczenstwo
e Standardy

e Uzytecznos¢

Rynek e Zwickszone oczekiwania

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (Bergeron, 2003, s. 241).

Proces wdrazania CUW wiaze si¢ z wyzwaniami dotyczacymi zasoboéw ludzkich, w tym
kwestiami przygotowania, przeszkolenia i utrzymania dobrych pracownikow. Zmiana kultury,
wieksze oczekiwania kierownictwa, wigksza niepewnos¢, wyzsza odpowiedzialnos¢, obnizona
samoocena, presja na innowacyjnos¢ 1 efektywnos¢, nowy styl zarzadzania, nowa struktura
raportowania oraz zakldcenie stylu zycia osobistego to powszechne czynniki wywolujace stres

u pracownikow 1 wplywajace negatywnie na efektywnos$¢ pracy (Bergeron, 2003, s. 8).
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Jak wynika z analizy literatury dotyczacej CUW, ich cechg charakterystyczng jest
dazenie do poprawy sprawnosci, efektywnosci i skutecznos$ci dzialania, a sam proces wdrozenia
jest gleboka zmiang organizacyjna, ktora wymaga zaangazowania kierownictwa i konsekwencji
w dziataniu na kazdym etapie zarzagdzania zmiang. Podkresla si¢ ogromng rol¢ zasoboéw, w tym
w szczegolnosci zasobow wiedzy (Herbert, Seal, 2012; Maatman, Bondarouk, 2014). Transfer
wiedzy ma szczeg6lne znaczenie, zwlaszcza w sytuacji, gdy tworzymy centra w odmiennym
kulturowo $rodowisku. Zdolno$ci menedzerskie sa przez wielu autordw postrzegane jako
kluczowe kompetencje w trakcie tworzenia CUW.

Najwazniejsze negatywne konsekwencje zmian to kwestie zwigzane z zarzadzaniem
ludZmi. Niezrozumienie idei i jej odrzucenie z obawy przed utrata miejsca pracy to najczesciej
wskazywane problemy. W celu ich wyeliminowania nalezy zwroci¢ uwage na podstawowe,
wymienione ponizej czynniki sukcesu. (zob. tabela 7). Wdrozenie CUW wymaga dobrego
przygotowania, konkretnego planu oraz koordynacji i konsekwencji w dziataniu. W tabeli 7
zamieszczono zidentyfikowane w ramach przegladu literatury kluczowe czynniki sukcesu

dotyczace wdrozenia zmian organizacyjnych polegajacych na utworzeniu CUW.

Tabela 7. Kluczowe czynniki sukcesu zwigzane z wdrozeniem CUW

Czynnik sukcesu Opis
Skuteczne przywodztwo e jasno zdefiniowane cele
e przedsiebiorczosé

® pozytywne nastawienie

e zaplanowanie i wdrozenie strategii
komunikacji

e clastycznos¢

e umiejetnos¢ jasnego formutowania wizji
firmy,

e kompetencje w zakresie narzedzi
analitycznych

e umiejetno$¢ zarzadzania projektami

e wsparcie kierownictwa wyzszego
szczebla

o cfektywna komunikacja

e umiejetnos¢ zarzadzania zmiang

e ctapowe podejscie do zarzadzania

e umiejetnos¢ budowania wiasciwych
relacji

e wlaczenie pracownikéw i kierownikow
wszystkich szczebli zarzadzania
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e wlaczenie zewnetrznych ekspertéw w
celu ustalenia wtasciwych kontaktow

e ustalenie wskaznikow oceny
efektywnosci

Efektywna sila robocza e dostepnos¢ wykwalifikowanych
pracownikow,

e odpowiednia kultura biznesowa

e wysokie morale pracownikow i
otwarto$¢ na zmiany

e skuteczna komunikacja

Mozliwosci rynkowe e atrakcyjno$¢ branzy

e Dariery wejscia dla konkurencji

e potencjat wzrostu biznesu

e jasno okreslony rynek, potencjat zysku

Doskonalos$¢ operacyjna e plan zarzadzania zasobami

e wdrozenie strategii marketingu,
produkcji, finans6w oraz badan i
rozwoju

e struktura organizacyjna ulatwiajaca
proces biznesowy

e wlasciwe relacje z pracownikami

e plan i wdrozenie strategii poprawy
wydajno$ci procesow

e ustandaryzowanie procesOw

e wdrozenie strategii zarzagdzania zmiang

e regularne monitorowanie

Przewaga technologiczna e odpowiednie systemy i infrastruktura,
ktora bedzie wspiera¢ procesy firmy

Zrodlo: Opracowanie wtasne na podstawie (Bergeron, 2003; Burns, Yeaton, 2008; Mclvor,
McCracken, McHugh, 2011).

Z zestawionych powyzej danych wynika, ze kluczowa determinantg sukcesu sg zasoby
wewngtrzne — zasoby ludzkie zardwno na szczeblu kierowniczym, jak 1 na nizszych szczeblach
oraz odpowiednio przygotowana infrastruktura, w tym glownie informatyczna. Na powodzenie
projektu ma rowniez wplyw branza, w ktorej funkcjonuje jednostka macierzysta i jej potencjat
rozwoju. Jak wynika z analizy, kwestie zdolnosci do doskonalenia operacyjnego sa Scisle

zwigzane ze skutecznym zarzadzaniem zmiang.
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2.3. Modele funkcjonalne i sposoby tworzenia CUW
Wspotczesne konstrukcje organizacji podlegaja dynamicznym zmianom wynikajacym przede
wszystkim z procesu globalizacji 1 rozwoju przestrzeni wirtualnej. Odzwierciedleniem tych
procesOw sg schematy struktur organizacyjnych. Schemat struktury organizacyjnej, czyli uktad
elementow struktury organizacyjnej i wzajemnych zalezno$ci migdzy tymi elementami, stuzacy
do zarzadzania organizacjg nie jest staly, dany raz na zawsze, lecz zmienia si¢ pod wplywem
czynnikéw zewngtrznych 1 wewnetrznych. Wsrod tych czynnikéw mozemy wskaza¢ m.in.:
stosowane technologie, kompetencje pracownikow, produkty i ushugi, wspotprace z
interesariuszami, otoczenie organizacji, wykorzystanie przestrzeni wirtualnej, stopien ryzyka
prowadzonej dzialalno$ci. Podstawowa przestanka dla organizacji definiujacej swoja strukture
organizacyjng jest realizacja zatozonych celow. J. Foltys (2018) analizujac zagadnienie
outsourcingu dokonuje przegladu struktur - od funkcjonalnej, poprzez wydzialowa,
macierzowg, projektowa, do struktury w ujeciu procesowym. PodejsScie procesowe to
spojrzenie na organizacje w aspekcie dynamicznym i interaktywnym. Stosowanie outsourcingu
dynamizuje bardzo szybko rozwijajaca si¢ wspotczesnie koncepcje zarzadzania, jaka jest
sieciowanie (Foltys, 2018, s. 78-88). Obecnie informacja odgrywa najbardziej znaczaca rolg, a
jej uwzglednienie zardwno w relacjach wewnatrz organizacji, jak i w relacjach z otoczeniem
jest sktadowa determinujaca funkcjonowanie i rozwoj kazdej organizacji. Zatem struktury
muszg wykazywac si¢ elastycznosciag, aby wspomagac proces rozwoju organizacji. Zdaniem
autora niezbgdne w procesie konstrukcji wspotczesnej organizacji jest wykorzystanie koncepcji
networkingu. Networking funkcjonuje na poziomie mig¢dzyorganizacyjnym 1 zaklada
stwarzanie oraz wykorzystywanie relacji z innymi organizacjami, np. dostawcami, klientami 1
konkurentami. Networking to planowanie 1 budowanie sieci trwatych kontaktow biznesowych.
Koncepcja networkingu komponuje si¢ z koncepcja outsourcingu. Stosowanie outsourcingu we
wspotpracy z takimi koncepcjami, jak lean management, strategiczna karta wynikow,
sieciowanie, podejscie procesowe, zarzadzanie zmiang czy zarzadzanie projektami pozwala
budowaé optymalne struktury, harmonizujace funkcjonowanie i rozwdj organizacji z jej
wewnetrznymi 1 zewngtrznymi uwarunkowaniami. Outsourcing umozliwia stworzenie
,chmury” zapasowych, kompatybilnych, uzupekniajagcych zasobow dla organizacji -
niezbednych aktualnie, ale takze w przysztosci, 1 dostarczanych w systemie just in time (Foltys,
2018, s. 328).

CUW wpisuja si¢ w model organizacji i okres§lony etap jej rozwoju. W teorii organizacji
znanych jest wiele form i1 rodzajow struktur organizacyjnych, ktére sa pochodna podstawowe;j

formuly wydziatowej struktury organizacyjnej. Dostosowujac strukture organizacyjng do jej
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wielkosci, profilu 1 innych parametréw, nalezy bra¢ pod uwage oczekiwany sposob zarzadzania

i podejmowania decyzji. Pojawia si¢ wowczas pytanie, czy ma to by¢ struktura

scentralizowana, zintegrowana czy o niskim stopniu integracji (Modrzynski, 2018). Pomimo

odmiennego Srodowiska prawnego sam proces tworzenia centrow w sektorze publicznym i

sektorze rynkowym jest zblizony.

W sektorze rynkowym mozna wyodrgbni¢ trzy podstawowe modele CUW:

1. Centra ustug wspoétdzielonych/wspolnych, ktére pracuja na rzecz realizacji

wewnetrznych potrzeb duzego, czesto rozproszonego terytorialnie podmiotu lub

grupy kapitatowe;.

2. Centra typu BPO (Business Process Outsourcing), tj. samodzielne jednostki

obstlugujace podmioty, jako firmy zewnetrzne.

3. Centra typu badawczo-rozwojowego R&D (research and development), ktorych

aktywno$¢ skupia si¢ na powiekszeniu zasobow wiedzy i technologii znajdujacych

si¢ w posiadaniu podmiotu (Swietla, Wojcik-Jurkiewicz, 2017).

W literaturze przedmiotu mozna zidentyfikowac¢ znacznie wigcej typologii modeli CUW, ktore

przedstawiono w ponizszej tabeli (zob. tabela 8).

Tabela 8. Modele funkcjonalne CUW

Autor

Klasyfikacja

Model funkcjonalny

T. Tambo, L. Bekgaard
(2014)

Zakres przedmiotowy

Centrum HR
Centrum ds. IT, zamdéwien
publicznych, finanséw itp.

Umiejscowienie

Wewnatrz organizacji
Zewnetrzy dostawca ustug

Sposob utworzenia

Dobrowolne, fakultatywne
Odgorne, obligatoryjne

I. Herbert, W. Seal (2012)

Umiejscowienie

Wewnatrz organizacji
Zewngtrzny dostawca ustug

J. Strikwerda (2014),
T. Bondarouk (2011)

Organizacja — pozycja
wzgledem jednostki
macierzystej

Departament w strukturze
Wirtualne centrum oparte na
infrastrukturze

Wydzielona jednostka biznesowa na
zewnatrz

Wewngtrzna joint venture
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M. Janssen, M. Kamal, V. Organizacja — relacje Scentralizowane centrum — odrgbne
Weerakoddy i A. Joha odbiorca-dostawca ustug centrum powotane dla kilku jednostek
(2012) Federalne centrum — kilka jednostek
zawigzuje wspolprace, najwigksza z
jednostek jest naturalnym liderem,
dostawcg ustug

Zdecentralizowane centrum —
konstrukcja organizacyjna, w ktorej
kazda z jednostek moze by¢ i
dostawca, 1 odbiorcg ustug zgodnie z

porozumieniami
T. Elston Zakres $wiadczonych ustug | Jednofunkcyjne
i M. MacCarthaigh Wielofunkcyjne
(2016)
R. Raudla i K. Tammel Kontekst organizacyjny Wertykalne (intraorganizacyjne)
(2015) Horyzontalne (interoperacyjne)
Charakter tworzenia Obligatoryjne
Fakultatywne
Sposob tworzenia Rewolucyjne
Ewolucyjne

Zrodlo: Opracowanie wtasne na podstawie (Tambo, Bekgaard, 2014; Raudla, Tammel, 2015;
Herbert, Seal, 2012; Elston, MacCarthaigh, 2016; Janssen, Kamal, Weerakoddy, Joha, 2012;
Bondarouk, 2011).

Jak wynika z powyzZszego zestawienia tabelarycznego istnieje wiele modeli funkcjonalnych
CUW. Centra mozna klasyfikowa¢ biorgc pod uwage rézne kryteria. Klasyfikacja centrow
zaproponowana przez R. Raudla 1 K. Tammel (2015) dzieli centra ze wzgledu na kontekst
organizacyjny, charakter tworzenia centréw oraz sposdb tworzenia centrow.

W odniesieniu do kontekstu organizacyjnego CUW moga by¢ wertykalne (intra—
organizacyjne) i horyzontalne (interoperacyjne). Wertykalne CUW dotycza roznych wydziatloéw
jednej jednostki organizacyjnej 1 cechuja si¢ zaleznos$cig hierarchiczng. Natomiast horyzontalne
CUW wykracza poza ramy jednej organizacji i nie wystepuje w tym przypadku hierarchiczne
podporzadkowanie. Ze wzgledu na charakter tworzenia mozna wyodrebni¢ centra
obowigzkowe, tj. narzucone odgornie oraz fakultatywne. W odniesieniu do sposobu tworzenia
wyrdzniono centra powstajace w trybie rewolucyjnym lub ewolucyjnym.

Opisujac ré6zne modele centrow, T. Tambo i L. Bakgaard (2015) obok podziatu na

oddolne - fakultatywne i odgdrne — obligatoryjne, zwracaja uwage na zakres przedmiotowy
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centrow, tj. specyficzny obszar, ktoéry powierzono wyodrebnionej jednostce, ktérym jest na
przyktad obstuga kadrowa, zamowienia, obstuga finansowa, informatyczna.

Wazna jest rowniez klasyfikacja zaproponowana przez T. Elstona i M. MacCarthaigh
(2016), ktora bierze pod uwage liczbe §wiadczonych ustug, zgodnie z ktérg centra dzielimy na
jednozadaniowe i1 wielozadaniowe.

Klasyfikacje T. Tambo i L. Baekgarda, R. Raudla i K. Tammel oraz T. Elston i M.
MacCarthaigh zostaly wykorzystane w analizie typéw centréw zidentyfikowanych w
administracji publicznej na §wiecie 1 w Polsce.

W odniesieniu do sposobu utworzenia CUW P. Walsh, M. McGregor-Lowndes i C.
Newton (2008) wyro6zniajg 5 modeli tworzenia centrum:

1. Klasyczny model centrum ustug, gdy organizacja wydziela funkcje, zasoby, procesy

1 ustugi w postaci nowej jednostki.

2. Dedykowane centrum ustug, czyli powolanie zupetnie nowej organizacji jako

niezaleznego dostawcy ustug.

3. Organizacje czlonkowskie, czyli organizacje zrzeszajace i wspierajace swoich

cztonkdw poprzez oferowanie im okreslonego zakresu ustug.

4. Model wspotlokacji, gdy pewna liczba organizacji wspotdzieli przestrzen, zasoby 1

zasady dzialania.

5. Amalgamat, czyli nowa organizacja powstalta w wyniku potaczenia mniejszych

organizacji $wiadczacych podobne ustugi.

W literaturze polskiej M. Ciotek (2018) wyodrebnia trzy podstawowe rozwigzania stosowane
przy tworzeniu CUW. Pierwsze polega na samodzielnym stworzeniu przez podmiot centrum
ustug od podstaw, lacznie z zapleczem technicznym i osobowym, a takze gotowymi
rozwigzaniami organizacyjnymi i1 know-how, a nastgpnie jego sprzedaz zewngtrznemu
operatorowi, ktory na podstawie umowy zobowigzuje si¢ swiadczy¢ ustugi. Pozostate dwie
metody organizacji polegaja na utworzeniu osobnego podmiotu gospodarczego posiadajacego
wlasng osobowo$¢ prawng lub wydzieleniu w ramach struktury istniejacego podmiotu
konkretnego dziatu, ktory bedzie §wiadczy¢ uslugi dla pozostatych jednostek w ramach
organizacji. Wydzielone w ten sposob centrum posiada wlasne zasoby niezbgdne do realizacji
zadan, kadre 1 stosowny stopien autonomii. Cze¢sto rowniez funkcjonowanie takiej jednostki w
organizacji odbywa si¢ na podstawie umowy o gwarancji jakosci ustug (mimo iz formalnie jest

ona cze$cig tej samej struktury, co odbiorcy ustug).
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Proces tworzenia CUW w przedsigbiorstwie polega na tym, ze tworzy si¢ odrebng firme
funkcjonujaca w ramach korporacji (spotka-corka), czyli mamy do czynienia z outsourcingiem
kapitalowym, zwanym roéwniez outsourcingiem wewnetrznym. Wyodrebniona spotka
obstuguje dany proces biznesowy. Warunkiem zastosowania tego typu outsourcingu jest
zdolnos¢ przedsigbiorstwa do wydzielenia funkcji pod wzglegdem organizacyjnym i
technicznym. Ten typ ma liczne zalety, ale rowniez i wady. Do zalet mozna zaliczy¢ m.in.
tatwiejszy nadzor nad zadaniami w zakresie wydzielonej funkcji, unikanie zwolnien
pracownikow, wspotprace w zakresie ksztattowania 1 utrzymania wizerunku rynkowego firm,
udziat w dochodach nowego podmiotu. Wadami sg natomiast koszty zwigzane z wydzieleniem
1 utworzeniem spotki corki, odpowiedzialno$¢ za wyniki ekonomiczne nowego podmiotu
wynikajaca ze wspoOlwlasnosci, ograniczenie mozliwosci dokonania wyboru sposrod
konkurencyjnych ofert ustug. W strukturach wielozaktadowych mozna réwniez powotaé
odrebng spotke, ktora spetnia role CUW dla innych podmiotéw w ramach organizacji, ktére
rezygnuja z wlasnych stuzb i korzystaja z ustug centrum. Centrum w swej istocie oznacza nowy
sposob organizacji i prowadzenia biznesu (Szukalski, Wodnicka, 2016, s. 46).

Na ogot korporacje tworzg wlasne centrum, a dopiero pdzniej outsourcinguja niektore
procesy. Przyjmuje si¢, ze budowa wlasnego centrum jest korzystniejsza, gdyz zlecenie na
zewnatrz pewnych funkcji mogloby zaszkodzi¢ reputacji, wplynaé negatywnie na
bezpieczenstwo inwestoréw. Stworzenie wlasnego centrum pozwala wykorzysta¢ potencjat
kapitatu ludzkiego 1 zabezpiecza przed potencjalnym ryzykiem. Wydzielenie jest korzystne,
gdy daje mozliwos$¢ obnizki kosztow, zmniejszenia zatrudnienia, uelastycznienia warunkoéw
swiadczenia ustlug. Wymienione dziatania wymagaja przebudowy przedsigbiorstwa, jego
restrukturyzacji procesowej. Inaczej wyglada procedura przenoszenia procesOw w przypadku
wlasnego centrum, a inaczej, gdy sa one przerzucane do niezaleznego operatora ustug. Kazdy
projekt migracyjny musi zawiera¢ niezbgdne elementy procedury dot. planowania,
monitorowania projektu, zaprojektowania 1 wdrozenia infrastruktury technologiczne;,
zarzadzania wiedzg 1 ustalenia wskaznikéw operacyjnych 1 warunkéw kontraktu (Szukalski,
2012, s. 112-115).

S. Szukalski wskazuje na trzy modele budowy centrum wystepujace w praktyce.
Pierwszy polega na jednoczesnej centralizacji funkcji i procesow ustugowych oraz utworzeniu
centrum. Drugi obejmuje budowe¢ centrum, a potem transformacj¢ procesow, co pozwala na
szybkie utworzenie centrum, jednak optymalizacja procesOw nastepuje z opdznieniem. W
trzecim modelu najpierw nastgpuje zmiana procesowa, a potem przenoszenie ustug do centrum,

co wymaga dtuzszego czasu na wdrozenie zmian (Szukalski, 2012, s. 115).
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Wg. Banachowicz (2018) struktura centrum uwarunkowana jest kryteriami przenoszenia
procesow, takimi jak:

e stopien powtarzalnos$ci procesu,

e wplyw procesu na kontakty z klientem zewngetrznym,

e homogeniczno$¢ procesu.

Zdecydowana wigkszo$¢ autoroOw analiz dotyczacych centréw zwraca uwage na etap
planowania 1 wybor modelu funkcjonalnego. W fazie wstepnych ustalen dotyczacych wyboru
formy organizacyjno-prawnej nalezy wzig¢ pod uwage kwestie praktyczne, takie jak
lokalizacja, niezb¢dny zakres zmian, horyzont czasowy wdrozenia, kwestie zarzadzania

zmiang, niezbedny zakres zmian informatycznych (Szwarc, 2009).

2.4. Rozwdj idei centrum ushug wspolnych w sektorze rynkowym

Pierwsza dekada XXI wieku to okres dynamicznego wzrostu rynku ustug biznesowych. Rozwj
CUW znaczaco wplynat na rynek pracy, zwlaszcza w Europie Srodkowo-Wschodniej, czyniac
te jednostki znaczacym pracodawca (Marciniak, 2014). Centra, jak wynika z analizy R.
Marciniaka, wciaz si¢ rozwijaja, a glownym trendem rozwojowym jest centralizacja. CUW
rozszerzaja swoja dziatalno$¢ - juz nie tylko finanse i rachunkowo$¢ oraz IT s3 gléwnym
obszarem ich zainteresowania, a zakres przedmiotowy rozszerza si¢ na inne sfery, takie jak:
zamoOwienia, analizy, raportowanie, administracja, sprzedaz, marketing, obstuga prawna, a
nawet badania i rozwéj. Duzy wplyw na rozwdj sektora CUW w Europie Srodkowo-
Wschodniej miata akcesja do Unii Europejskiej, jak rowniez powszechna globalizacja. Duze
firmy zdaly sobie sprawg, ze konieczne jest zapewnienie ciggtosci dziatalno$ci operacyjnej, ze
niewystarczajace jest juz funkcjonowanie centrum w USA lub Indiach. Newralgiczng kwestig
bylo stworzenie sieci wspotpracy w kazdej strefie czasowej. Otwarcie rynku Europy Srodkowo-
Wschodniej otworzyto nowe mozliwosci. Region ten byt postrzegany jako atrakcyjny nie tylko
ze wzgledu na geograficzne potozenie, ale takze dobrze wyksztatcong, relatywnie tanig site
roboczg, zaawansowane technologie oraz rozw9j infrastruktury (Marciniak, 2014, s. 67). Rynek
Europy Srodkowo-Wschodniej w kontekscie rozwoju idei CUW zastuguje na szczegdlng
uwage. Kraje Grupy Wyszehradzkiej s3 waznym partnerem w konteks$cie ustug biznesowych.
Relatywnie niskie koszty pracy, dobrze wyksztatcona kadra, ktora posiada umiejetnosci
postugiwania si¢ jezykami obcymi, optymalne relacja jakosci 1 kosztow zycia, dostepnosé

komunikacyjna, transport publiczny oraz przestrzen biurowa to zdecydowanie sprzyjajace
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warunki do inwestowania, co przeklada si¢ na liczbe centrow ustug biznesowych. Opisujac
sytuacje tego sektora na Wegrzech, R. Marciniak (2014) zaznacza, ze liczba projektow
gwaltownie wzrastata po akcesji do UE. W 2005 roku 20 tys. pracownikéw pracowalo w
centrach w Budapeszcie, a w 2013 roku dziatato 80 CUW zatrudniajacych 35 tys. pracownikow.
W 2016 roku zatrudnionych byto juz 38 tys. pracownikow, a w 2018 roku - 46 tys. W 2019
roku dziatato 150 CUW i byly to gtownie centra finansowe, ksiggowe, IT, HR . Na Wegrzech,
podobnie jak na Stowacji, centra lokowane sa w stolicy (Gal, Marciniak, 2021, s. 101-110) .
Jak wynika z analiz i raportéw, przez ostatnig dekad¢ sektor outsourcingu i offshoringu ustug
biznesowych zyskuje na znaczeniu, kreujac nowe dobrze platne miejsca pracy w miastach
Grupy Wyszehradzkiej. Duze aglomeracje stajg si¢ naturalnym miejscem lokowania centrow
szczegoOlnie bardziej zaawansowanych technologicznie. Badania dowodza réwniez, ze
istniejace centra sg §cisle zwigzane z miejscem — mozna stwierdzié, ze stopien zakorzenienia
firm w analizowanych miastach jest wysoki. Dzieki wysoko wykwalifikowanemu kapitatowi
ludzkiemu sektor outsourcingu w Europie rozwija si¢ w kierunku zaawansowanych Global
Business Services Processes i zwigksza poziom zintegrowania firm w regionie (Mamica, 2021,
s. 219). Ponizej przedstawiono dane dotyczace zmian liczby centrow i zatrudnionych w nich

pracownikow w latach 2016 1 2019 w krajach Grupy Wyszehradzkie;.

Tabela 9. Centra ustug wspdlnych w krajach Grupy Wyszehradzkie;j

Kraj Liczba centrow ‘ Liczba pracownikéw
rok

2016 2019 2016 2019
Czechy 200 310 65000 112000
Wegry 100+ 150 45000 67000
Polska 936 1400 212000 307000
Krakow 138 300 (2020) 50300 80000 (2020)
Stowacja 100+ 65+ 25000 37000

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie (Zawicki, 2021)

Jak wynika z zestawienia, liczba centréw w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej wzrasta,
wzrasta tez liczba zatrudnionych w nich pracownikow. Analiza raportéw SSON (2019, 2020,
2022) dowodzi z kolei, ze w ostatnich latach zakres 1 stopien skomplikowania dziatalnos$ci
wydzielonej 1 powierzanej jednostkom zewnetrznym znacznie si¢ poszerza, a europejski rynek
centrow charakteryzuje si¢ dojrzatoscig. Wcigz widoczny jest staty wzrost tego sektora. Ponad

40% centrow funkcjonuje na rynku dtuzej niz 7 lat, 25% powyzej 10 lat, a jednoczesnie okoto
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40% to organizacje w fazie planowania lub poczatkowym stadium rozwoju. Cho¢ takie
tradycyjne obszary jak HR, finanse i ksiggowos$¢, informatyka oraz zaméwienia sg wcigz
niezwykle popularne, to zauwazalnym w badaniach trendem jest tworzenie centrow
kompetencji. Centra te cechuje automatyzacja i robotyka, ciggly wzrost i doskonalenie
procesow. W swej dziatalnos$ci skupiajg si¢ one na analizie danych i zarzadzaniu, a coraz

wigksza rolg odgrywa w nich sztuczna inteligencja.

Trajektoria rozwoju sektora BPO (ang. Business Proccess Outsourcing) pokazuje, ze byt on

determinowany przez dwa rodzaje strategii biznesowych:

1. Wybor kierunkow rozwoju ustug, ktory odpowiadat potrzebom klientow i
wiascicieli.
2. Wybdr miejsca lokalizacji centrum, ktére byto optymalne dla wdrozenia modelu

biznesowego (Zawicki, 2021, s. 150).

W pierwszej potowie lat dwutysiecznych uwidocznita si¢ tendencja do taczenia i przenoszenia
procesOw mocno wyspecjalizowanych 1 tworzenia wiasnie centréw kompetencji. Coraz
wigksze znaczenie zyskuja ustugi, ktore zawieraja wysoki udzial informacji i nowoczesnej
wiedzy, tj. ustugi eksperckie zwigzane z obstugg partnerow biznesowych. Wiele organizacji na
Zachodzie potwierdza, ze centra staly si¢ czg$cig ich strategii. Obok redukcji kosztow, wzrostu
jakosci $wiadczonych ustug i poprawy wydajnosci, wiele przedsigbiorstw wskazuje na
integracje¢ zaréwno rozproszonych, jak 1 nowych dziatalnosci jako przyczyne decyzji o
utworzeniu centrum ustug wspolnych. Rezultaty osiggane przez przedsigbiorstwa §wiadczg o
dojrzatosci koncepcji CUW. Powstanie centrum uslug wspolnych jest pochodna proceséw
globalizacji gospodarki $wiatowej. Umiedzynarodowienie firm, polityka otwierania rynkéw
oraz postep technologiczny przyczynity si¢ do rosngcej konkurencji. Postep informatyczny 1
komunikacyjny otworzyt nowe warunki eksportu witasnej technologii, ustug czy produkc;ji.
Warto zaznaczy¢, ze centra przeszly tez ewolucje. Pierwszy, bezkrytyczny okres to
postrzeganie centrum jako antidotum na bolaczki - poprzez prosta redukcje kosztow. Nastepnie
pojawita si¢ refleksja nad utomnos$ciami tego rozwigzania. Obecnie s3 one postrzegane
wylacznie przez pryzmat czynnikdw racjonalnych, pozwalajacych wskaza¢ na pozytywne, jak
réwniez mniej efektywne elementy w strukturze centrow. Te ostatnie sa czgsto wynikiem
braku dostatecznej dbalosci firmy w procesie tworzenia centréw (Lo$-Strychowska, 2008,

5. 335-338).
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Od czasu intensywnego rozwoju outsourcingu procesOw biznesowych sektor ten
doswiadcza kolejnej transformacji w kierunku Global Business Services Centres (GBSC).
GBSC integruje zarzadzanie, lokalizacje 1 praktyki biznesowe, ktére byly dotychczas
rozproszone w wielu centrach i miejscach w jedno centrum, ktore dostarcza wszystkich
proceséOw biznesowych. To trend rozwoju i zmiany centrow w kierunku wielozadaniowych
centrow, ktore nie skupiajg si¢ tylko na redukcji kosztow. Rosngca ztozonos¢ generuje z kolei
potrzebe zatrudniania wysoko wykwalifikowanej kadry i stymuluje rozwoj kadr (Zawicki,
2021, s. 150) Na rynku ustug proceséw biznesowych nacisk stopniowo przesuwa si¢ ze
wspotpracy outsourcingowej opartej na transakcjach w kierunku wspotpracy outsourcingowe;j
opartej na relacjach. Outsourcing oparty na relacjach koncentruje si¢ na lepszym zrozumieniu
wzajemnych zaleznos$ci i uzupetniajacym si¢ potencjale obu stron. Przyktadowo organizacja
moze wybra¢ roznych dostawcoOw platform funkcjonalnych i1 rozdzieli¢ zadania miedzy
dostawcow w oparciu o wymagane umiejetnosci i kompetencje (KPMG, 2022). Wiele
podmiotoéw osigga organizacyjng dojrzato$¢ i przenosi do centréw bardziej zlozone procesy,
takie jak: badania, rozwoj produktow, cyberbezpieczenstwo, ustugi podatkowe oraz prawne.
CUW wykorzystuja technologi¢, w tym Robotic Process Automation (RPA), aby usprawnié
procesy i przenies¢ je na wyzszy poziom. Eksperci Deloitte (2022) wskazuja, ze technologie
cyfrowe, ktore poprawiaja i optymalizuja §wiadczone ustugi maja kluczowe znaczenie dla tego,
jak centra ustug wspolnych wprowadzaja innowacje w réznych funkcjach, aby ograniczy¢
koszty. Systematycznie wzrasta rOwniez stopien ztozonosci realizowanych ustug.

Zmiany zachodzace w sektorze CUW dotycza rowniez postrzegania przez organizacje
korzys$ci. Tradycyjnie, gtownym powodem powotywania centrow byla redukcja kosztow. Jak
wskazujg raporty o stanie rynku centrow ustug wspdlnych (SSON, 2019, 2020, 2022),
oszczednos$ci sg weigz wazne, jednak rownie istotnymi korzy$ciami sa:

e poprawa procesu kontroli,

e standaryzacja,

e optymalizacja procesow,

e poprawa obstugi klienta.

Firmy korzystaja z uslug CUW z przyczyn materialnych i niematerialnych. Redukcja
zatrudnienia nie jest kluczowym motywem wykorzystania tej formuty. Ustugi wspdlne
zaczynaja obejmowac¢ roznorodne funkcje. Podstawowym czynnikiem dynamizujagcym

akceptacje 1 zakres zastosowania CUW jest zwigkszona kontrola korporacyjna. Centrum tworzy
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nowg warto$¢ firmy, obniza koszty, jest elementem tadu korporacyjnego, zapewnia jednolitg
organizacje¢ i standaryzacj¢ procesow, lepsze wykorzystanie zasobow i zarzadzanie wiedza oraz
standaryzacj¢ procesoOw. Ponadto pozwala lepiej wykorzysta¢ narzgdzia IT, dzicki efektowi
skali. Do najczesciej deklarowanych przyczyn przenoszenia funkcji wsparcia poza firme
naleza:

e szukanie oszczednoSci,

e poprawa funkcjonowania, dzigki ujednoliceniu procesow i procedur, wsparciu

technologicznemu oraz wykwalifikowanemu personelowi,

e lepsza wewnetrzna kontrola spotek dziatajacych w réznych krajach,

e ujednolicenie informacji i standaryzacja jakosci,

e wspolna strategia dla realizowanych procesow,

e przewidywalnos$¢ kosztowa,

o redukcja kosztow,

e podwyzszenie jako$ci ustug (Szukalski, 2012, s. 117).

Jak wynika z raportow, oszczednosci nie s3 juz wymieniane jako najwazniejsze korzysci z
wdrozenia CUW. Wsrdd tych fundamentalnych, najczesciej wskazywanych, znalazty sig
poprawa jakosci $wiadczenia ustug, wzrost kooperacji i standaryzacja proceséw (Burns,
Yeaton, 2008).

W oparciu o kwerende literatury w tabeli 10 zestawiono zidentyfikowane korzysci z

wdrozenia CUW w sektorze rynkowym.
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Tabela 10. Korzysci z wdrozenia CUW w sektorze rynkowym

Rodzaj korzysci Korzysci
Finansowe Redukcja kosztow

Oszczednoscei finansowe

Lepsze wykorzystanie zasobow

Pozafinansowe Poprawa procesu kontroli

Standaryzacja i ujednolicenie procesow

Usprawnienie i optymalizacja procesow
Poprawa obstugi klienta

Lepsze zarzadzanie wiedza

Lepsze wykorzystanie narzedzi IT

Wazrost jakosci $wiadczonych ustug

Wigksza mozliwos$¢ automatyzacji

Wymiana doswiadczen i dobrych praktyk

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie (raportow SSON, 2020, 2022; ABSL, 2020, 2021,
2022, 2024; Bergeron, 2003; Mclvor, McCracken, McHugh, 2011; Szukalski, 2012;
Lukaszczyk, 2017; Hauke-Lopes, 2018.

Analiza raportow SSON (2020, 2022) wskazuje na trzy zasadnicze czynniki sukcesu wdrozenia
CUW, a mianowicie: procesy, technologie i ludzie. Jak si¢ okazato, mialy one newralgiczne
znaczenie podczas epidemii COVID-19 i lockdownu. Dla zdecydowanej wigkszosci badanych
organizacji zasoby ludzkie byly i sg czynnikiem, ktéry ma najwiekszy wplyw na skuteczno$¢
dzialania. Badania potwierdzaja (SSON, 2020), ze model CUW okazal si¢ stabilny 1 wérod
wielu respondentow istnieje przekonanie, ze model ten odegra jeszcze wigksza role w
przysztosci. Lekcja, jaka ptynie z lockdownu w kontekscie dalszego funkcjonowania centréw
to redefinicja miejsc pracy i nowe strategie lokalizacyjne. Kolejny raport SSON (2022)
wskazuje, ze CUW wciaz ewoluujg. Obserwuje si¢ boom na innowacyjne technologie. Juz
jedna trzecia ustug wspolnych ma budzet specjalnie przeznaczony dla technologii startowych.
Jako czynniki sukcesu wcigz wskazywane jest silne przywodztwo 1 wsparcie na poziomie

zarzadu dla inteligentnej, opartej na automatyzacji infrastruktury ustug biznesowych.

Polska jest jednym z wiodgcych rynkow ustug biznesowych opartych na wiedzy. Do
rozwoju tego sektora w Polsce przyczynit si¢ dostep do zasobdéw w postaci pracownikow
wysoko wykwalifikowanych, ze znacznymi umiej¢tnosciami jezykowymi. Wzrost liczby
centrow nastapil w dwoch falach — pierwsza po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej, a
druga po globalnym kryzysie finansowym z 2008 roku, kiedy mi¢dzynarodowe korporacje

zintensyfikowaty optymalizacj¢ kosztow, zlecajac na wickszg skale cze$¢ swojej dziatalnosci
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na zewnatrz. Szczyt wzrostu nastgpit w 2015 roku. W tym samym czasie, wedtug bazy danych
ABSL, 70 centréw zakonczyto dzialalno§¢ w Polsce lub zostato przejetych przez inne firmy w
wyniku regionalnych lub globalnych fuzji. Centra informatyczne sa typem najczgsciej
spotykanym w bazie danych ABSL (45,1%); na kolejnych miejscach znajdujg si¢ centra ustug
wspolnych / globalnych ustug biznesowych (GBS) (24,1%) 1 centra outsourcingu procesow
biznesowych (BPO) (15,5%). Na centra R&D przypada kolejne 13,1%. Najmniejszy udzial
maja centra hybrydowe (2,4%) (ABSL, 2022).

Z raportu ABSL pt. ,,Sektor Nowoczesnych Ustug Biznesowych w Polsce 2024”
wynika, ze wzrasta produktywnos¢ sektora nowoczesnych ustug biznesowych, wyznaczajac
nowy kierunek jego rozwoju w ujeciu dhugoterminowym. W 2023 roku szacowany udziat
sektora w PKB Polski wzrost do 5,3%, podczas gdy wartos¢ eksportu osiggneta poziom 36,8
mld USD. Jednoczes$nie zatrudnienie w sektorze przekroczyto w pierwszym kwartale 2024 roku
457 000 oso6b, uzyskujac 7 proc. udziat w ogélnym zatrudnieniu w przedsiebiorstwach. W
ostatnich latach rozwoj sektora wzmocnit globalng pozycj¢ Polski jako lokalizacji dla
nowoczesnych ustug biznesowych. Na koniec pierwszego kwartalu 2024 roku w Polsce
dziatalo 1941 centrow ustug reprezentujacych 1167 inwestoréw. Od poczatku 2023 roku do
konca pierwszego kwartalu 2024 roku powstato 60 nowych centréw, w ktorych stworzono 4
860 nowych miejsc pracy. Jest to kolejny rok, w ktorym wzrost zatrudnienia w sektorze (3,8%)
byl wigkszy niz w og6lnym zatrudnieniu w gospodarce. Ponad potowa nowych miejsc powstata
w trzech glownych lokalizacjach — w Krakowie, Warszawie i Wroctawiu.

Warto zaznaczy¢, ze Krakow byt jednym z pierwszych miast, ktore przyciagnety
inwestorow. Juz w 1997 roku powstaje centrum badan i rozwoju ABB, a w 1998 roku Motorola
Solution. Jak wynika z przeprowadzonego przez P. Kopycinskiego badania, interesujacy jest
fakt, ze z punktu widzenia menedzeréw CUW kwestie podatkowe, koszty pracy i jakos$¢ obstugi
inwestora przez administracj¢ publiczng nie miata decydujgcego znaczenia w decyzji o
lokalizacji centrum, a za gtowne czynniki majace wplyw na wybor Krakowa jako siedziby
centrum uznawane s3 (Kopycinski 2021, s.162): wysoko wykwalifikowana kadra, jakos$¢ zycia
w miescie, dostepnos¢ przestrzeni biurowej, marka Krakowa i Matopolski, w tym czynniki
kulturowe.

Do podobnego wniosku dochodzi P. Biatynicki-Birula (2021, s. 215); z jego raportu
wynika, Ze centra outsourcingowe nie oczekuja zadnych specjalnych, bezposrednich dziatan ze
strony administracji publicznej. Jako$¢ obstugi inwestora i system bodzcoéw plasuja si¢ najnizej

w hierarchii czynnikow wplywajacych na decyzje o lokalizacji CUW. Rola administracji
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upatrywana jest na polu promocji miasta i zapewnienia odpowiedniej jakosSci zycia
pracownikom. Natomiast za gldwne atuty polskich miast potencjalni inwestorzy uznaja:
dostepnos¢ 1 jako$¢ kadry, koszty prowadzenia biznesu, dostgpnos¢ komunikacyjna,
infrastrukture, w tym przestrzen biurowa, klimat proinwestycyjny i jakos¢ zycia (Gorecki,
2021, s. 129).

Dane przedstawione w raporcie rocznym (ABSL, 2024) potwierdzaja, ze sektor
nowoczesnych ushug biznesowych wchodzi w etap przyspieszonej transformacji. Intensywny
rozw0j ustug opartych na wiedzy, ktore stanowig ponad 55,5% wszystkich ustug, oraz
zwigkszenie roli procesOw middle-office, ktorych udziat po raz pierwszy przekroczyt 50%,
powoduje, ze uwaga firm przenosi si¢ ze wzrostu rozumianego gltownie jako wzrost
zatrudnienia na czynniki jakosciowe — produktywnos¢, zaawansowanie, automatyzacj¢ oraz
innowacje. Centra planuja wprowadzi¢ strategi¢ transformacji nastawiong na automatyzacje
procesow (91,3%), ich standaryzacje¢ (79,8%) oraz wdrozenie lub rozbudowe Al (70,2 proc.).

Czynniki wptywajace na wzrost i transformacj¢ branzy to m.in.:

e globalizacja dziatalno$ci gospodarczej 1 rosngca internacjonalizacja firm,
powstawanie globalnych fancuchéw wartosci,

e rosngca popularno$¢ outsourcingu ze wzgledu na korzysci, jakie zapewnia ten
sektor, przejscie z offshoringu na onshoring/back-shoring i nearshoring,

e rosngce zapotrzebowanie na réznego rodzaju wiedz¢ technologiczna, zwtaszcza
zwigzang z nowymi technologiami, w tym informatycznymi,

e rosngce zapotrzebowanie na specjalistyczna wiedz¢ z zakresu zagadnien
spotecznych, administracyjnych 1 regulacyjnych,

e coraz wigkszy nacisk na ustugi i niematerialne elementy produkcji 1 produktow
w gospodarce opartej na wiedzy,

e przyspieszona transformacja cyfrowa (Gorecki, 2021, s. 130).

Podsumowujac, CUW jest przyktadem narz¢dzia wspierajacego zarzadzanie, ktore dzieki
konsolidacji funkcji wspolnych przynosi wymierne korzy$ci w postaci standaryzacji procesow,
lepszego wykorzystania technologii IT, bardziej racjonalnego wykorzystania zasobéw. Do
glownych przestanek wdrazania idei CUW naleza: redukcja kosztow, lepsze wykorzystanie
zasobow dzigki efektowi skali, mozliwos¢ skupienia si¢ na dziatalnosci podstawowe;,
optymalizacja proceséw, standaryzacja dziatan, lepsza wewnetrzna kontrola oraz podniesienie

jakosci ustug.
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2.5. Centra ustug wspolnych w administracji publicznej w wybranych krajach

2.5.1. Charakterystyka i motywy tworzenia CUW w sektorze publicznym

Problematyka efektywnosci realizacji zadan publicznych zyskala na znaczeniu w debacie
publicznej dotyczacej zarzadzania publicznego, zwlaszcza po globalnym kryzysie finansowym
z lat 2007-2009. Mnogo$¢ 1 ztozono$¢ zadan publicznych, poszukiwanie optymalnych
rozwigzan organizacyjnych, ktore pozwolg ograniczy¢ koszty 1 jednocze$nie podniesé
dostepnos¢ i1 jakos$¢ ustug publicznych staty si¢ przyczyng konsolidacji pewnych funkcji 1
wdrozenia centrum ustug wspdlnych w strukturach administracji publicznej (OECD, 2010).
Potencjat wykorzystania CUW w przynoszeniu oszczednosci zostat zauwazony przez wtadze
wielu krajow. Wiodacymi panstwami europejskimi w tym zakresie sa Wielka Brytania,
Irlandia, kraje skandynawskie oraz kraje Beneluxu (EC, 2021). Poza Europa model ten zyskat
szczegolng popularno$¢ w Stanach Zjednoczonych, Nowej Zelandii oraz Australii (Borman,
2010; Valle de Souza, Dollery, 2011). CUW w administracji publicznej oznacza wydzielona,
poétautonomiczng jednostke swiadczaca ushugi z zakresu funkcji wsparcia, takie jak: obsluga
finansowa, kadrowa, informatyczna, zaméwienia publiczne dla kilku departamentéw w ramach
jednej jednostki lub kilku jednostek administracji publicznej - rzadowej, samorzadowej,
centralnej lub lokalnej (Ulrich, 1995). M. Sandford (2019) opisujac rézne formy §wiadczenia
ustug publicznych definiuje CUW jako porozumienia pomi¢dzy jednostkami administracji
publicznej, ktore decyduja si¢ wspdlnie dostarczaé wybrana ustuge w celu redukcji kosztow,
poprawy jakosci ustug i poprawy wewnetrznej efektywnosci. Wybrang ustuga moze byc¢
roOwniez usluga spoza obszaru funkcji pomocniczych. Korzy$ci moga mie¢ charakter
finansowy, ale rowniez niefinansowy (chodzi m.in. o wymian¢ do$wiadczen, dobrych praktyk,
koordynacje procesow, standaryzacj¢). CUW w sektorze publicznym, podobnie jak w
rynkowym, umozliwia kadrze zarzadzajacej nie tylko redukcje kosztéw, wynikajaca z
konsolidacji 1 optymalizacji procesoOw obstugowych, ale rowniez skupienie si¢ na dziatalnosci
podstawowej (Tammel, 2017). Wdrozenie CUW w administracji publicznej jest jednak gleboka
zmiang organizacyjna, jest procesem dlugotrwalym i ztozonym (Janssen, Joha, 2006). Cho¢
istota 1 charakterystyka CUW w sektorze publicznym i sektorze rynkowym sg zblizone, to
jednak istniejg pewne roznice pomiedzy nimi, ktore dotyczg zarowno motywow, jak 1 sposobu
tworzenia. Wynikaja one przede wszystkim z hierarchicznie zbudowane;j struktury i sSrodowiska
pracy opartego na formalnych procedurach (Tambo, Bakgaard, 2014). Z tego powodu

implementacja CUW w strukturach administracji publicznej jest trudniejsza niz w sektorze
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rynkowym. Gtowne problemy w trakcie wdrazania wynikajg rowniez z braku finansowania,
ograniczonego do kadencji rzadzacych horyzontu planowania, kultury organizacyjnej jednostek
(Burns, Yeaton, 2008). M. Janssen i A. Joha (2006) zwracaja uwage na koniecznos$¢
umiejetnego tgczenia korzysci ptynacych zarowno z centralizacji, takich jak ekonomia skali,
standaryzacja, jak i decentralizacji, tj. elastycznosci, ktore nie zawsze sg zbiezne. Motywy
utworzenia CUW dotycza oczekiwanych zmian wewnatrz organizacji. Ponizsza tabela (zob.
tabela 11) zawiera zestawienie potencjalnych korzysci utworzenia CUW w administracji

publicznej w podziale na cztery zasadnicze motywy.

Tabela 11. Motywy i potencjalne korzysci tworzenia CUW w administracji publiczne;j

Motywy Potencjalne korzysci
Organizacyjne e Skupienie si¢ na dziatalnosci
podstawowej

e Podniesienie jakosci ustug

e Podzial ryzyka

e Wzrost produktywnosci

e  Wzrost innowacyjnos$ci

e Lepsza kontrola dziatalnosci
e Standaryzacja procesoOw

e Wymiana doswiadczen

Polityczne e Zwickszenie wiarygodnosci
e Rozwigzanie wewng¢trznych
problemow
Techniczne e Dostep do wiedzy eksperckiej

i technologii
e Wyzsza wydajnos$¢ pracownikow
e  Wyzszy poziom uslug
e Skupienie wiedzy eksperckiej
e Standaryzacja programéw i aplikacji

Ekonomiczne e Nizsze koszty kontroli i utrzymania
e Zwigkszenie kontroli kosztow
— wieksza przewidywalnos¢ kosztow
e Uwolnienie zasobow dla dziatalnosci
podstawowej

o Konsolidacja systemow

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie (Joha, Janssen, 2006).

Analiza motywow utworzenia CUW 1 rzeczywistych korzysci dokonana przez M. Janssen 1 A.
Joha (2006) dowodzi, ze planowane przez decydentow w momencie podjecia decyzji o

utworzeniu centrum cele i rezultaty czesto nie sa osiggane, zwlaszcza te zwigzane z
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innowacjami 1 lepszym dostgpem do wysokich technologii. Jednoczesnie pojawily sig
niespodziewane korzy$ci w innych obszarach, np. dochodzi do dzielenia si¢ wiedza, wymiany
dobrych praktyk, redukcji zbednych czynno$ci i zwigzanych z nimi nadwyzek zasobow poprzez
konsolidacje funkcji oraz zwigkszenie bezpieczenstwa informacji dzigki centralizacji
systemow. Jako gléwne korzysci z wdrozenia CUW w administracji autorzy wskazujg przede
wszystkim: skupienie si¢ jednostek na dzialalno$ci podstawowej, wigksza kontrolg i
przejrzystos¢ kosztow, standaryzacjg, lepsze wykorzystanie technologii i zasobow oraz
zwigkszenie bezpieczenstwa. Natomiast oczekiwania dotyczace obnizenia kosztow i1 wzrostu
jakosci ustug nie zawsze sg w petni spelnione. Wedtug K. Tammel (2017) CUW w sektorze
publicznym moze by¢ zrodlem redukcji kosztow, poprzez zmniejszenie zatrudnienia w ramach
funkcji wsparcia. Jednak catkowite koszty i korzysci bardzo czgsto nie s3 szczegdlowo

obliczane 1 pozostajg nieznane.

Wdrozenie idei CUW, ktora jest mocno zakorzeniona w §wiecie korporacji, moze mie¢
zardwno pozytywne, jak i negatywne konsekwencje dla administracji. Najczg$ciej wymieniane

korzys$ci z wdrozenia tej idei obejmuja:

e podniesienie standardu dziatalno$ci — sprawna administracja publiczna poprzez
wprowadzenie jednolitych procedur i nadzoru,

e poprawe bezpieczenstwa dziatalno$ci poprzez zaimplementowanie jednolitych
procedur, co skutkuje wieksza odpornoscig na biedy i transparentnoscia,

e poprawe jakosci zarzadzania,

e wprowadzenie nowoczesnych rozwigzan,

e optymalizacje¢ finansowa — obnizenie kosztow dzigki efektowi skali,

e redukcje powielanych funkcji i skoncentrowanie ich w jednym miejscu,

e lepsza kontrole i szybko$é podejmowania decyzji (Swietla, Wéjcik-Jurkiewicz 2017,

s. 131).

Porozumienia o wspolnej realizacji ustug moga poprawi¢ ich efektywnos¢, jednak nie
wszystkie ustugi moga by¢ uwspodlnione. Z powodzeniem mozna realizowaé tak ustugi z
zakresu tzw. back office, tj. IT, HR, zamowienia publiczne, ale réwniez ustugi dotyczace
gospodarki odpadami, bgdace przyktadem ustugi spoza funkcji wsparcia (zob. np. australijski
samorzad) (Dollery, Akimov, Byrnes, 2007). Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na fakt, ze w

przypadku sektora publicznego redukcja kosztow nie jest dominujaca korzyscig. M. Janssen i
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A. Joha (2006) zwracaja uwage na fakt, ze na etapie prac przygotowawczych nie wszystkie
koszty sa brane pod uwage, a proces wdrozenia bardzo czesto ewoluuje. Dlatego niezbedne jest
zaangazowanie kierownictwa na kazdym etapie wdrazania projektowanych zmian. W opinii
wielu autoréw (Burns, Yeaton, 2008; Tambo, Bakgaard, 2014; Tammel, 2017; Sandford, 2020)
to wlasnie wlasciwe zarzadzanie i czynnik ludzki decyduja o sukcesie wdrozenia CUW w

administracji publiczne;.

2.5.2. Przyklady wykorzystania koncepcji CUW w administracji publiczne;j
w wybranych krajach

W zwiazku z presja na efektywnos$¢ wydatkow publicznych koncepcja CUW byla wdrazana w
wielu krajach. Pierwsze CUW w sektorze publicznym powstaly w Wielkiej Brytanii, ktora stata
si¢ liderem wdrazania tych rozwigzan w Europie i na §wiecie. Gtowna przestanka wdrozenia w
Wielkiej Brytanii tej idei w zycie byly przede wszystkim wzgledy finansowe, lecz réwniez
usprawnienie obstugi i zwigkszenie efektywnosci. W strategii rzadu Zjednoczonego Krolestwa
z 2005 roku dotyczacej zmian w sektorze publicznym wskazano, ze tworzenie nowoczesnych
centrow ushug wspdlnych jest konieczne do usprawnienia efektywnos$ci administracji
publicznej 1 skuteczniejszego wspierania realizacji zadan publicznych. Parlament zobowigzat
tym samym wtladze lokalne do poszukiwania alternatywnych form $wiadczenia uslug. W

konsekwencji idea CUW bylta wdrazana w catej Wielkiej Brytanii (Sandford, 2015).

Sieci powigzan wykraczaly poza jeden typ jednostek administracyjnych, zawigzywane
byly partnerstwa z sasiednimi jednostkami samorzadowymi, a nawet partnerstwa pomiedzy
odleglymi od siebie samorzadami oraz rdéznymi poziomami wladz lokalnych. Na mocy
ustanowionego prawa lokalne wiadze moglty zawiera¢ porozumienia, udostgpniajagc sobie
nawzajem pracownikow, co znacznie utatwia zorganizowanie CUW dla kilku jednostek. Wsrod
funkcjonujacych w Wielkiej Brytanii CUW najwiecej dziata w obszarze zarzadzania kadrami,
obstugi informatycznej, finanséw, zamowien 1 obslugi klienta. Zatem pokrywa si¢ to z
podstawowym zakresem przedmiotowym CUW wystepujacych w sektorze rynkowym.
Jednoczes$nie funkcjonuja centra, ktérych domena dzialania nie jest zwigzana z procesami back
office - obok typowych funkcji wsparcia w ich zasiggu s3a réwniez sprawy zwigzane np. z
nadzorem budowlanym, geodezja, poborem optat czy gospodarka odpadami. Przyktady
skutecznego wykorzystania idei CUW w sektorze publicznym w Wielkiej Brytanii dotycza

réwniez takich obszardéw, jak rozwdj gospodarczy, kultura, turystyka (Sandford, 2019).
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CUW staly si¢ uznanym rozwigzaniem w Wielkiej Brytanii. W latach 2020-2017 trzy
czwarte samorzadoéw uczestniczylo w tworzeniu co najmniej jednego CUW. Centra obstuguja
od 2 do nawet 100 klientow (Elston, Dixon, 2017). T. Elston i R. Dixon (2017) dokonuja jedne;j
z pierwszych ewaluacji efektow finansowych wykorzystania CUW w sektorze publicznym w
Wielkiej Brytanii, poddajac analizie organizacyjnej i finansowej ponad 300 jednostek
samorzadu na szczeblu lokalnym. Okres objety analiza to lata 2008-2016. Jak wskazuja
autorzy, powotujac si¢ na ogolne statystyki, wydatki sektora samorzadowego w latach 2010 do
2016 spadty o ok. 17%, a og6lne koszty zatrudnienia w jednostkach samorzadowych spadty o
7%. Jednak analizujac szczegdtowo strukture zatrudnienia i koszty, generalnie nie znajduja
dowodow na uzyskanie finansowych korzysci bezposrednio z uczestnictwa jednostek w CUW
(poza wigkszymi jednostkami, ktore osiagnety efekt skali). Za przyczyny takiego stanu rzeczy
badacze uznali krotki okres od wdrozenia, trudno$¢ w uchwyceniu efektoéw zmian oraz koszty
dostosowania infrastruktury. Kolejnym istotnym czynnikiem byl brak wsparcia zewngtrznego

na etapie wprowadzania zmian organizacyjnych.

Kolejna ocena funkcjonowania CUW w Wielkiej Brytanii przeprowadzona przez Local
Government Association za 2019 rok (dotyczaca 626 partnerstw) ujawnita jednak, ze samorzad
lokalny dzigki $wiadczeniu i wdrazaniu ustug opartych na wspodtpracy poprzez wspolne ustugi
generuje oszczednosci w wysokosci ponad 1,34 miliarda funtow w skumulowanych
oszczednos$ciach. Skala zawigzanych partnerstw jest imponujaca, zwlaszcza w aspekcie liczby
partnerstw 1 zakresoOw przedmiotowych porozumien, co dowodzi, ze idea ta trwale wpisala si¢

w praktyke funkcjonowania administracji publicznej w Wielkiej Brytanii.

Ewaluacja funkcjonowania brytyjskich CUW pozwolita stwierdzi¢, ze jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore wprowadzily te rozwigzania zredukowaly koszty
administracyjne, wykorzystaly potencjal powstaty w ramach ekonomii skali, podniosty jako$¢
realizowanych ustug publicznych, zmniejszyty ryzyko btedéw w zarzadzaniu, a takze lepiej
spozytkowatly zasoby w organizacji (Modrzynski, 2018; Brand, 2006). Niemniej jednak proces
ten byl zwigzany z konieczno$cig przetamania barier wiazacych sie¢ z niechecig
dotychczasowych dyrektorow do faczenia jednostek administracyjnych, obawa utraty wptywu
na kierowane jednostki czy obawa przed utratg pracy. R. Gawtowski i P. Modrzynski (2018)
odnoszac si¢ do doswiadczen brytyjskich wskazuja, ze model funkcjonowania CUW za kazdym
razem byl wypadkowa takich czynnikow, jak: wielko$¢ jednostki samorzadu terytorialnego,

sytuacja finansowa oraz determinacja wtadz publicznych.
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M. Sandford (2019) prezentuje wyniki badan przeprowadzonych w Wielkiej Brytanii
przez Local Government Association w 2016 roku, z ktorych wynika, ze za kluczowe czynniki
sukcesu implementacji CUW w samorzadach lokalnych nalezy uzna¢ polityczne przywodztwo,
zaufanie, szczero$¢ 1 otwarto$¢, elastyczno$¢, zaangazowanie witadz, zaangazowanie
pracownikow 1 komunikacje. Raport wskazuje ponadto czynniki, ktére zdecydowanie

utrudniajg osiggnigcie zaktadanych celéw. Sa to:

e brak jasnej i wspolnej wizji oraz powodow do wdrozenia centrum,
e obawa przed utratg suwerennosci jednostki,
e roznice kulturowe pomiedzy jednostkami planujagcymi powota¢ centrum,

e staba komunikacja i brak zaufania pomig¢dzy uczestnikami procesu.

Kolejnym pozytywnym przykladem wdrozenia idet CUW w administracji publicznej sa
reformy w Stanach Zjednoczonych. Podobnie jak w Wielkiej Brytanii, pomyst implementacji
tego rozwigzania takze tu wigze si¢ $cisle z ideg NZP. Juz w marcu 1993 roku B. Clinton ogtosit
National Performance Review, wynikiem czego bylo szereg rekomendacji majacych na celu
obnizenie kosztow funkcjonowania, zwigkszenie efektywnosci 1 zmniejszenie zatrudnienia. W
zwigzku z presja na zwigkszenie efektywnosci wydatkow publicznych amerykanska
administracja zaréwna stanowa, jak i lokalna coraz chetniej konsolidowata funkcje wsparcia.
Stosowano rdéznorodne modele funkcjonalne, powstawaly centra jednofunkcyjne,

wielofunkcyjne, zr6znicowany byt réwniez zakres podmiotowy obstugiwanych jednostek.

G. Schwarz (2014) dokonat szczegétowe] oceny wdrozenia tej idei w administracji
amerykanskiej. Analizie poddano 72 instytucje publiczne, z czego ponad 50% stanowita
administracja stanowa, 25% federalna, a 23,6% lokalna. Kazda z badanych jednostek miata
praktyke we wdrazaniu CUW, przy czym ponad 30% posiadato ponad 5-letnie doswiadczenie
w funkcjonowaniu CUW. Przyktadowo, w stanie Illinois utworzono 5 jednofunkcyjnych
centrow do obstugi kadrowej i finansowej 24 agencji wykonawczych obejmujacych takie
obszary jak: administracj¢, bezpieczenstwo, zdrowie, ushugi spoteczne, srodowisko i rozwoj
gospodarczy. Natomiast w 2008 roku w stanie Ohio przyjeto inny model funkcjonalny, tzn. w
ramach zmian organizacyjnych skupiono si¢ na konsolidacji 5 wybranych gléwnych procesow
finansowych, dla ktoérych utworzono jedno centrum. Zastosowano model fakultatywny, czyli
jednostki mogty przystepowaé do centrum dobrowolnie. W 2009 roku 15 agencji przystapito
do projektu.
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Dokonana przez G. Schwarza analiza wskazuje na r6zne modele funkcjonalne CUW.
W niespelna 50% przypadkéw (doktadnie 43,7%) zdecydowano o wyborze CUW w jednej
lokalizacji, a w pozostatych wybierano dwie lub wigcej lokalizacji w celu zminimalizowania
ryzyka. W 10% zdecydowano o utworzeniu centrum wirtualnego, w ktorym pracownicy
pozostaja w swoich dotychczasowych jednostkach, jednak pracuja w ujednoliconym
srodowisku procedur, technologii, standardéw i trybow raportowania do wyznaczonego lidera
ustug wspdlnych. Korzys$cig tego rozwigzania s3 mniejsze koszty inwestycyjne, problemem

natomiast trudnosci zwigzane z koordynacjg dziatan wielu rozproszonych jednostek.

Roézne byly tez podejscia do tworzenia CUW. Pierwsza ze strategii — Brownfield,
czedciej wybierana przez jednostki - to strategia tworzenia centrum na bazie istniejacych
zasobow, infrastruktury, co wigzato si¢ z mniejszymi kosztami poczatkowymi. Druga strategia,
tzw. greenfield strategy, zaktada tworzenie centrum w nowej lokalizacji, co dawato mozliwos¢
wyboru lepszej lokalizacji pod wzgledem kosztow. Strategia ta umozliwiata rowniez wicksza
niezalezno$¢ centrum od jednostek macierzystych, wypracowanie bardziej efektywnych
procedur. G. Schwarz zwraca uwage na specyfike sektora publicznego, wynikajaca z
uwarunkowan formalnoprawnych, co bezsprzecznie wptywa na wybor lokalizacji, ograniczajac
go raczej do obszaru oddziatywania stanu/gminy. Niemniej, jak wynika z analizy, nie jest to
jedyne rozwigzanie, gdyz 5,6% jednostek zdecydowato si¢ na umiejscowienic CUW poza
obszarem swojego oddziatywania. Gtowne kryteria decydujace o wyborze lokalizacji to
blisko$¢ wewnetrznych klientéw, koszty nieruchomosci i koszty pracy (Schwarz, 2014, s. 140-
147). Najbardziej popularnym obszarem, ktory wydzielano do centrow byl dziat IT, a
dominujacy byl model centrum obowigzkowego. Amerykanska praktyka wskazuje réwniez na
powszechno$¢ zastosowania uméw Service Level Agreement (SLA) (74,3%), w ramach
ktorych w zdecydowanej wigkszosci przypadkéw badanych jednostek (3/4) wprowadzono
pomiar efektywnosci w oparciu o wskazniki efektywnosci, dokonywano rocznych przegladow,
aktualizacji, jednak zwykle nie wyciggano konsekwencji finansowych wobec zarzadu za
nieosiagni¢cie rezultatow. W strukturze zarzadczej centrow powszechne sa komitety sterujace

(Schwarz, 2014, s. 180, 299).

Analiza efektywnos$ci wykorzystania CUW w 72 instytucji publicznych w USA
dowodzi, ze jednostki osiggnely zaktadane cele dotyczace redukcji kosztéw i1 podniesienia
jakos$ci §wiadczonych ustug. Srednio koszty zredukowano o 3,5%, a jakos¢ §wiadczonych ustug
wzrosta o ok. 8%. To jednak rezultaty nizsze niz zaktadano. Jednym z gtdwnych powodow byt

fakt, ze sektor publiczny nie byt w stanie wykorzysta¢ mozliwosci relokacji dziatalno$ci w inne,
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korzystniejsze miejsca. Jedynie 5,6% jednostek przeniosto swoja dziatalnos¢ do innego stanu,
a zadna nie zdecydowata si¢ na inny kraj. Autor raportu zwraca uwage na koszty transakcyjne
oraz szeroko pojete koszty polityczne wprowadzonych zmian. Wyzsza skuteczno$é i
efektywnos¢ cechuje jednostki, ktére zatrudniajg od 1 tys. do 5 tys. pracownikoéw, stworzyty
strukture zarzadcza, monitorowaty i dokonywaly ewaluacji procesow, zastosowaty model
fakultatywny oraz przeniosty centrum do nowej lokalizacji stosujac Greenfield strategy. Centra
funkcjonujace wiecej niz 5 lat dostrzegaja wigcej korzysci z wykorzystania narzedzia CUW w
praktyce, szerzej stosujg umowy SLA, majg wigksza Swiadomos¢ kosztow 1 osiagaja lepsze

efekty w aspekcie podniesienia jakosci ustug 1 standaryzacji (Schwarz, 2014, s. 299-302).

Dobrym przyktadem skutecznego CUW jest centrum utworzone przez NASA, w
ktérego zakresie przedmiotowym znajduja si¢ 4 funkcje: finanse, HR, IT i zamdwienia
publiczne. Implementacja CUW w strukturach NASA pozwolita na osiggnigcie szeregu
korzy$ci, w tym przede wszystkim wigksza dostgpnos¢ ustug, obnizenie kosztow, lepsza
dostepnos¢ i jakos¢ informacji czy wzmocnienie funkcji zarzadzania strategicznego. Kolejnym
przyktadem jest EPA (Environmental Protecion Agency), w ramach ktorej dla kilku agencji
federalnych utworzono centrum finansowe. Wiele centrow powstato na poziomie lokalnym, np.
w stanie New Jersey sze$¢ gmin przystgpito do wspolnego projektu utworzenia centrum w
obszarze zarzadzania o$wiatg, w wyniku czego w 2005 roku wygenerowano oszczednosci w

wysokosci 13,6 mln dolaréw (Burns, Yeaton, 2008, s. 11-14).

Amerykanskie do$wiadczenia wskazujg na szerokie wykorzystanie idei CUW w
praktyce — sa one tworzone na poziomie lokalnym 1 stanowym, agencje rzagdowe wyodrebniajg
procesy 1 funkcje oraz powierzaja je do realizacji specjalnie powotanym jednostkom.
Najczgsciej] wyodrgbnianymi zadaniami s3 te zwigzane z funkcjami wspierajacymi, czyli

finansami, HR, zamowieniami.

Z analizy przyktadow wykorzystania CUW w administracji publicznej
przeprowadzonej przez T. Burns 1 K. Yeaton (2008) wynika, ze idea ta z powodzeniem jest
rowniez wdrazana w Kanadzie 1 Australii. Rzad kanadyjski w 2005 roku zdecydowal o
powolaniu jednego centrum ds. IT, finansow, HR i zamodwien, co pozwolito zwigkszy¢
efektywnos¢, ograniczy¢ koszty 1 przesung¢ zasoby do innych priorytetowych zadan. Autorzy
analizujac centra podkreslaja, ze gtownym celem ich utworzenia w administracji w USA,
Kanadzie 1 Australii byla wtasnie redukcja kosztow, wzrost efektywnosci, zwigkszenie jakosci
swiadczonych ustug, standaryzacja oraz redukcja przerostow kadrowych. Jak wynika z raportu,
cele zostaty osiaggniete. Szczegdlnemu monitoringowi poddane zostaty koszty. Zaobserwowano
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oszczednosci, ale przede wszystkim poprawe jakosci $wiadczonych ustug, a negatywne
konsekwencje dotyczyly kwestii pracowniczych. Zarzadzanie zmiang, komunikacja, wsparcie
kierownictwa i wtasciwy plan zostaty zidentyfikowane jako kluczowe czynniki sukcesu (Burns,

Yeaton, 2008).

W Australii, podobnie jak w Wielkiej Brytanii oraz Stanach Zjednoczonych, rzad
dostrzegajac potencjat CUW w generowaniu oszczednosci 1 zwigkszaniu efektywnosci
funkcjonowania administracji, poczawszy od 2003 roku przygotowywal szereg raportéw i
wytycznych dla samorzadow lokalnych majacych na celu ich zachecenie do zawigzywania
partnerstw z wykorzystaniem idei CUW, rekomendujac obszary/zadania do uwspoélniania,
wskazujac gtowne korzysci oraz modele funkcjonalne. Raporty wskazywaty, ze wspodtpraca
jednostek i tworzenie centrow ustug wspolnych moze by¢ praktyczng i1 efektywng $ciezka
umozliwiajaca dzielenie si¢ wiedza, zasobami i mogaca przynies¢ korzysci wynikajace z
ekonomii skali. Wazny byt raport KM Management Consulting (2005), ktory okreslal zatozenia
i wskazywat pie¢ glownych korzysci z wdrozenia CUW w samorzadach, tj. oszczgdnos$ci
finansowe 1 poprawe¢ jakosci §wiadczonych ustug dzigki wykorzystaniu technologii IT,
standaryzacje, usprawnienie procesOw oraz skupienie uwagi na dziatalno$ci podstawowe;.
Raporty akcentowaly, ze zadania strategiczne wymagajace wiedzy eksperckiej powinny
pozosta¢ in house, a mniej strategiczne o wysokim wolumenie transakcji powinny by¢
wspotdzielone. Jako mozliwe do uwspolniania, obok funkcji pomocniczych, takich jak: IT, HR,
wskazywano rowniez zadania z zakresu gospodarki odpadami, turystyki, zdrowia i ochrony

przeciwpozarowej (Dollery, Akimov, Byrnes, 2007).

Opisany przez S. Valle de Souza i B. Dollery (2011) przyklad partnerstwa
zainicjowanego 1 zawigzanego przez Gmin¢ Brighton z innymi jednostkami administracji
publiczne] szczebla lokalnego stanowi przyktad skutecznego CUW w australijskiej
administracji samorzadowej, ktore w swoim zakresie posiada zadania z obszaru architektury i
budownictwa (pozwolenia na budowe), zdrowia (program szczepien i administracja), kontroli
zwierzat (program rejestracji psow), strategicznego planowania, finanséw 1 rachunkowosci,
obstugi informatycznej 1 zarzadzania kadrami. Jak wynika z analizy dokonanej przez tych
autoréw zaangazowane w utworzenie CUW jednostki 1 kadra zarzadzajaca dostrzegta szereg
korzys$ci wynikajacych z wdrozenia, takich jak m.in. poprawa jakosci ustug dzigki wymianie
doswiadczen, lepsze, skoordynowane planowanie, co roéwniez pozwolito wygenerowac
oszczednosci. Z perspektywy mniejszych jednostek, ktore nawigzaty wspotprace z Brighton,

wazna byla mozliwos$¢ skorzystania z wiedzy specjalistycznej, eksperckiej, powierzenie zadan
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wyspecjalizowanym w danym obszarze partnerom oraz wymiana doswiadczen. Wdrozenie

CUW pozytywnie wptyngto rowniez na lokalny rynek pracy w samorzadach.

Idea CUW 2z powodzeniem jest wdrazana rowniez w Europie kontynentalne;.

Opublikowany w 2021 roku raport Komisji Europejskiej na temat organizacji CUW w

administracji publicznej (European Commission, 2021) wskazuje na rosnaca popularnos¢ tego

rozwigzania w wielu krajach Unii Europejskiej. W tabeli 12 zamieszczono wykaz CUW

funkcjonujacych na szczeblu centralnym administracji rzgdowej w krajach UE, wraz z

informacja o przyjetym modelu i zakresie przedmiotowym dzialania.

Tabela 12. Centra ustug wspdlnych funkcjonujace w administracji

rzagdowej w krajach Unii

Europejskiej
Panstwo Centrum/ Jednostka Model Data Liczba Zakres
Nazwa nadzorujaca powstania pracownikéow przedmiotowy
Dania Agency for Minister Odgorny 2010 220 Kadry, finanse,
Public Finance Finansow wielozadaniowy place
and
Management
IT Service Minister Odgorny 2010 260 Obstuga
Centre (SIT) Finansow jednozadaniowy informatyczna
Finlandia | Palkeet Minister Odgorny 2010 630 Kadry, ptace,
(HR&Finance) Finansow wielozadaniowy finanse, zamoéwienia
publiczne
Obstluga
informatyczna
Valtori (IT) Minister Odgorny, 2014 1200
Finanséw jednozadaniowy
Portugalia | eSPap Minister Odgorny, 2012 300 Kadry, ptace,
Finansow wielozadaniowy finanse, zamowienia
i Administracji publiczne, obstuga
informatyczna
Szwecja Office of Kancelaria Oddolny, 2012 700 Kadry, ptace
Administrative Prezesa RM wielozadaniowy finanse, obstuga
Affairs ministerstw
Legal, Financial
&Administrativ | Minister Oddolny, 2012 200 Kadry, ptace
e Service Finansow wielozadaniowy finanse, IT
Agency
Irlandia National Shared | Departament Odgorny, 2013 800 Kadry, ptace,
Service Office Wydatkow wielozadaniowy finanse,
Publicznych zamoOwienia,
ubezpieczenia
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Wilochy Department of Minister Odgorny, 210 Obstuga

General Ekonomii wielozadaniowy informatyczna,
Administration, | i Finansow place, zamowienia
Personnel and publiczne

Services and
Directorate fot

IT Systems and
Innovation
Holandia P-Direct Minister Spraw | Oddolny, 2003 100 Kadry i ptace
Wewnetrznych | jednozadaniowy
Estonia State Support Minister Odgoérny, 2015 140 Kadry, ptace,
Office (RTK) Finanséw wielozadaniowy finanse, zamowienia
publiczne, obstuga
informatyczna

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie (European Commission, 2021).

W krajach UE, ktore wykorzystuja CUW w administracji publicznej spotyka si¢ rozne modele
organizacyjne. Jak wynika z zestawienia i z raportu Komisji Europejskiej (EC, 2021) w ramach
jednostek administracji publicznej wybranych krajow, tj. Finlandii, Danii, Holandii, Polski,
Szwecji, Estonii, Portugalii i Irlandii, wystepuja rozne modele funkcjonalne centréw. Biorac
pod uwage sposéb ich tworzenia, w wigkszosci krajow wystepuje model odgoérny, tylko
Holandia 1 Szwecja sa przykladem inicjatyw oddolnych. Zrdéznicowane s3 rowniez zakresy

dzialania centrow.

Najczgsciej spotykane CUW dziatajag w takich obszarach, jak: zamowienia publiczne,
finanse, zarzadzanie zasobami ludzkimi, obstuga kadrowo-ptacowa. W ich ramach jednostki
administracji publicznej wyodregbniaty funkcje oraz czynnosci, ktore zostaty wiaczone do
centrum. Przyktadowo, w obszarze zarzadzania zasobami ludzkimi najczesciej wydzielone sa:
proces rekrutacji, szkolenia 1 rozwd¢j oraz place. W obszarze finansoOw s3 to: planowanie
budzetu, ksiggowos¢, sprawozdawczo$¢, raporty, ubezpieczenia. Holenderski P-Direct zostat
powotany m.in. do obstugi kadrowo-ptacowe; w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych. Dla
specjalistycznej branzy IT niektore kraje obok utworzenia wielozadaniowego CUW budowaty
odrgbne centra. Przyktadem jest Valtori zatrudniajace 1200 pracownikéw w Finlandii oraz IT
Service Centre (SIT) w Danii liczace 260 pracownikoéw. Najszerszy zakres przedmiotowy
dotyczy przypadku irlandzkiego Narodowego Centrum Ustug Wspolnych, ktére obejmuje
swym zakresem sprawy HR, finanse, obsluge kadrowo-ptacowa, zamowienia oraz
ubezpieczenia 1 zatrudnia 800 pracownikow. Dzial Pracowniczy zapewnia ustugi
wspotdzielone w obszarze zasoboéw ludzkich, emerytur i ptac dla prawie 60 organdéw stuzby

publicznej. Centrum stosuje rzadowe zasady i procedury w imieniu swoich klientow, jednak
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wszystkie kluczowe decyzje pozostajg w gestii klienta w kazdym dziale lub jednostce. Jak
wynika z raportu zamieszczonego na stronie internetowej tego CUW, w 2021 roku dziat Payroll
Services $wiadczyt pakiet ustug w zakresie wyplat wynagrodzen, emerytur i wydatkow na
podroze 56 klientom oraz 48 departamentom i biurom klientow, wykorzystujac standardowe
procesy naliczania wynagrodzen na jednej platformie technologicznej w trzech lokalizacjach,
tj. Tullamore, Galway i Killarney. Uwspdlnienie obstugi finansowej zastapito 31 starszych
systemow finansowych, eliminujac potrzebe utrzymywania, obstugi i uaktualniania wielu
roznych platform, co obnizyto koszty 1 zwickszylo bezpieczenstwo. Co wigcej, dzigki dobrym
doswiadczeniom z CUW irlandzkie samorzady maja aspiracje do zapewnienia realnej
mozliwosci przeprowadzenia reform kadrowych, ktore bgda wspiera¢ stuzbe cywilng w
przysztosci. Irlandzki CUW jest rowniez przyktadem centrum, ktére peini rolg lidera we
wspieraniu innych biur i oddziatow CUW sektora publicznego 1 ewolucyjnie rozszerza swoja
dzialalno$¢, w oparciu o funkcjonujace w terenie centra (https://www.nsso.gov.ie/en/; dostep:
30.01.2024). Dane i informacje zamieszczone na stronie NSSO dowodza, ze wsrdd korzysci z
wdrozenia CUW w administracji mozna z calg pewnoscig wymieni¢: zwigkszenie efektywnosci
Swiadczonych ustug dzigki standaryzacji i1 optymalizacji proceséw, wykorzystanie
nowoczesnych technologii, wspieranie potencjalu strategicznego, zwigkszenie nacisku na

zapewnienie spojnej, wysokiej jakosci obstugi klienta, unowoczes$nienie metod obstugi.

W Finlandii powstalo kilka niezaleznych, wyspecjalizowanych centrow, tj. Palkeet
zajmujace si¢ finansami 1 HR, wspomniane centrum Valtori nadzorujace IT, centrum Senaati
dziatajace w obszarze nieruchomosci, Hansel realizujace zamdwienia publiczne oraz Haus —
Finski Instytut Zarzadzania Publicznego prowadzacy szkolenia 1 doradztwo. Palkeet powstato
w 2010 roku na bazie utworzonych wcze$niej wyodrgbnionych zadaniowo jednostek
obstugujacych kilka ministerstw i §wiadczy ustugi w zakresie HR 1 finanséw dla dziewieciu
ministerstw 1 60 agencji. W swoich strukturach posiada 4 regionalne oddziaty. Valtori zostato
utworzone w 2014 roku, a w 2016 roku wszystkie sprawy, pracownicy i umowy wszystkich
ministerstw oraz agencji rzadowych w zakresie IT zostaly przeniesione do tego centrum. Celem
wyznaczonym przez Valtori jest dostarczanie wysokiej jako$ci, ustug i obnizenie kosztow

poprzez harmonizacj¢ procesow (https://valtori.fi/en/frontpage, dostep: 30.01.2024).

W Danii utworzono nastepujace agencje: Agencj¢ Finansoéw Publicznych i Zarzadzania
(Agency for Public Finance and Management), Agencje Administracji Rzadowej (Agency for
Governmental Administration) oraz Agencj¢ Rzagdowych Ustug Informatycznych (4gency for
Governmental IT Services). Na uwage zasluguje Agencja ds. IT, ktoéra obstluguje 11 000
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uzytkownikéw w 10 ministerstwach, a jej celem jest stworzenie fundamentow do digitalizacji

zasobow.

Jak wynika z obserwacji T. Tambo 1 L. Bakgaarda (2014), analizujacych dunskie
doswiadczenia we wdrazaniu CUW w obszarze polityki spolecznej, rozwigzanie polegajace na
wyodrebnieniu CUW nie jest rozwigzaniem statycznym. Rozwazane przez autoréow studium
przypadku dotyczyto rozpoczetego przez rzad dunski w 2010 roku procesu centralizacji
ptatnosci i $wiadczen spotecznych. Przenoszac te zadania z jednostek w 98 gminach, utworzono
jeden dedykowany do tego celu podmiot, zwany PayDK. Projekt zaktadat redukcje zatrudnienia
z 2000 pracownikow w rozproszonych jednostkach do 1500 w tej nowo powstalej. Pracownicy
zostali przesunigci z jednostek szczebla lokalnego i umieszczeni w 5 regionalnych centrach.
Jedno z regionalnych centréw petnilo funkcje zarzadzajaca. Z zaplanowanych 1500
pracownikow zidentyfikowano jedynie 920 o0sob, ktore mozna bylo przenies¢ do
skonsolidowanej jednostki. Ostatecznie jednak obawy pracownikow przed zmiang sprawity, ze
PayDK rozpoczgta dziatalnos¢ z 300-500 pracownikami zatrudnionymi na czas okre§lony. Fakt
ten stanowil nie lada wyzwanie dla nowej jednostki, ktora realizowata 7 istotnych zadan
realizowanych dotychczas przez samorzad lokalny. Projekt nie zaktadal budowy nowej
infrastruktury informatycznej. Systemy informatyczne, uzywane platformy zostaly
przetransferowane do nowej jednostki z minimalnymi modyfikacjami. Dostosowanie i
ujednolicenie roznorodnych aplikacji okazalo si¢ kolejnym wyzwaniem. Przedstawiony przez
autoréw przyktad jest rozwigzaniem odgdrnym, obowigzkowym i rewolucyjnym, w przypadku
ktorego popetiono wiele btedéow - zbyt wiele jednostek 1 za duzo zadan zdecydowano si¢
skonsolidowa¢ w krotkim czasie, co w efekcie wymusito kolejne zmiany. Jak podkreslaja
autorzy, wcigz obserwuje si¢ dynamiczne zmiany wewnatrz tej struktury - w zakresie

przedmiotowym, jak réwniez podmiotowym, co wymaga umiej¢tnego zarzadzania zmiang.

Ciekawy jest przyktad Estonii, gdzie podjeto dziatania systemowe, u podstaw ktérych
lezal rozbudowany system 253 agencji wykonawczych z niejednorodnymi systemami
informatycznymi. Fragmentaryzacja systemu administracyjnego zmusita rzad do podjecia
krokoéw zmierzajacych do standaryzacji 1 stworzenia wspolnego jednolitego systemu
informatycznego. W pierwszym etapie zmian w 2009 roku zatozono zbudowanie jednolitego
systemu finansowo-ksiegowego i kadrowo-ptacowego dla wszystkich ministerstw i rzadowych
agencji. Cel osiggnieto w 2015 roku. Dzieki tym dziataniom koszty ksiggowosci spadty o 30%.
Roéwnolegle tworzono CUW, ktore rozpoczelo swa dziatalno$¢ 1 stycznia 2013 roku i

oferowato ustugi w zakresie ksiggowosci, plac, zarzadzania skargami, ubezpieczen, a nastepnie
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zamowien. W efekcie podjetych dziatan o 16,7% spadio zatrudnienie, a ponadto eksperci
wskazuja na wzrost jakosci $wiadczonych ustug oraz fakt, ze centra te moga by¢ lokowane
wszedzie, niekoniecznie w centrali, co znacznie wptyneto na koszty, jak réwniez stanowito
narzedzie wdrazania polityki stymulujacej rozwoj stabiej rozwinietych regionéw. Przyktad ten
odzwierciedla ewolucyjne podejscie do wdrazania idei centrum ustug wspoOlnych

(https://www.rtk.ee/en, dostep: 30.01.2024).

Na uwage zastuguje takze CUW we Wloszech, ktory zostal wdrozony w sektorze
rolnictwa. Przyktad wtoski opisuja F. Corradini, A. Polzonetti, O. Riganelli (2009),
podkreslajac w swoim tekscie, ze utworzenie centrum, w ktorym skupiono funkcje wsparcia
dla jednostek administracji publicznej dziatajacych w tym obszarze, pozwolito na wzrost
efektywnosci dzialania tych jednostek, ktére mogly sie skupi¢ na dziatalnosci podstawowe;.
Autorzy sg zdania, ze centrum stalo si¢ uzytecznym narzedziem umozliwiajagcym rozwdj, w

tym réwniez rozwoj cyfrowy wtoskich instytucji.

Raport KE (European Commission, 2021) wskazuje, ze - podobnie jak to miato miejsce
w Stanach Zjednoczonych - redukcja kosztow dzigki efektom skali jest podstawowg przestanka
wdrazania centrum w strukturach administracji, ale nie jedyna. Autorzy raportu uwypuklaja
fakt, Zze juz od momentu podj¢cia decyzji o utworzeniu centrum mamy do czynienia z procesem
powaznej zmiany organizacyjnej, wymagajacej wyjatkowej uwagi kierownictwa. W raporcie
potozono nacisk na pewne problemy i ryzyka, ktére nalezy wzia¢ pod uwage podejmujac
decyzje o utworzeniu centrum, a mianowicie wysokie poczatkowe koszty zwigzane z budowa
infrastruktury 1 zwolnieniami pracownikéw. Jednoczesnie pojawia si¢ rowniez tendencja do
utrzymywania czg¢sci zalogi w celu rozliczania zadan zlecanych centrum i w zwiagzku z tym
spodziewane oszczedno$ci wynikajace z redukcji zatrudnienia nie zawsze udaje si¢ w pelni
osiggnac¢. Autorzy podkreslaja, ze utworzenie centrum to powazna decyzja, ktora wymaga

strategicznego planowania. Kluczowe sg decyzje dotyczace nastepujacych kwestii:

e zakresu przedmiotowego centrum — jakie zadania nalezy przenies¢, jakie ustugi
powinno $wiadczy¢ nowo utworzone centrum?

e sposobu wdrazania — ewolucyjnie, stopniowo rozszerza¢ zakres centrum czy radykalnie,
w sposob rewolucyjny bez okreséw przejsciowych?

e relacji pomigdzy centrum a zleceniodawca, klientem.
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W przypadku ostatniego z poruszanych aspektow autorzy raportu zwracajg uwage na
umiejscowienie centrum oraz pracownikow, wyrdzniajac obok tradycyjnego modelu, w ktérym
tworzy si¢ niezalezng jednostk¢ i fizycznie funkcjonuje ona w odrgbnej wydzielonej
przestrzeni, model wirtualny z rozproszong w jednostkach macierzystych strukturg
pracownikow. Niezaleznie jednak od umiejscowienia waznym elementem sg umowy o
gwarancji jako$ci ustug oraz ustanowienie miernikow oceny. Efektywno$¢ mozna osiggnac

poprzez standaryzacje¢ i pomiar (European Commission, 2021).

Przyktady wykorzystania koncepcji CUW jako narzgdzia wzrostu efektywnos$ci zadan
publicznych sg widoczne nie tylko w krajach anglosaskich czy w Europie, o czym §wiadcza
przytaczane wyzej raporty. Narzedzie to jest roOwniez stosowane w krajach Ameryki
Potudniowej. Joao Pinheiro de Barros Neto (2017) opisuje przyklad Centrum Operacji
Finansowych stanu Sao Paolo (CEOFI-SP) brazylijskiej poczty, bedacej przedsigbiorstwem
panstwowym. Dzigki utworzeniu centrum operacji finansowych w 2010 roku osiagnicto wiele
korzys$ci, tj. wdrozono nowe technologie, zoptymalizowano procesy, ustandaryzowano
procedury. Wdrozenie CUW wplynelo na wzrost efektywno$ci zadan publicznych oraz
racjonalizacj¢ wydatkéw, jak rowniez poprawito ocen¢ jakosci $wiadczonych ushug. W
pierwszym roku po konsolidacji ocena zadowolenia klientéw z obstugi wynosita 78,89 %, a
pod koniec badania w 2015 roku osiggneta poziom bliski 100%, tj. 99,4%. Efektem
scentralizowania procesu obstugi finansowo-ksiegowej bylo przesunigcie 487 pracownikow
wykonujacych proste czynnosci techniczne do innych bardziej ztozonych zadan, co réwniez
pozytywie wptyneto na efektywnos¢ realizowanych zadan.

I. Herbert 1 W. Seal (2010) analizujgc CUW w administracji publicznej dokonujg
poréwnania korzysci z jego utworzenia w stosunku do klasycznej centralizacji 1 outsourcingu.
Zasadniczo takie korzyS$ci, jak redukcja kosztow, poprawa jakosci ustug, skupienie si¢ na
dziatalno$ci podstawowej 1 lepszy dostep do zasobdw sg zbiezne z korzys$ciami uzyskiwanymi
w wyniku outsourcingu. Niemniej jednak zwracaja oni uwage¢ na ryzyka zwigzane z
outsourcingiem w sektorze publicznym, na przykladzie Wielkiej Brytanii, ktore polegaly na
utracie kontroli 1 bledach na etapie kontraktowania ustug, co skutkowato wzrostem kosztow i
w efekcie doprowadzito do pogorszenia jakosci $wiadczonych ustug publicznych. Dlatego tez
rozwigzanie alternatywne, tj. CUW, dzigki ktéremu jednostka utrzymuje kontrole wewnetrzng

jest rozwigzaniem korzystniejszym (Herbert, Seal, 2010, s. 3).
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Badacze poswigcaja tez wiele uwagi kwestii identyfikacji ogolnych korzysci, jakie
przynosi utworzenie CUW w réznych systemach administracji publicznej. Najwazniejsze
korzys$ci z wdrozenia CUW w administracji publicznej na $wiecie to:

e redukcja kosztow,

e poprawa jakosci §wiadczonych ustug dzieki specjalizacji,
e dostep do lepszych zasobow, technologii, wiedzy,

e zwickszenie operacyjnej elastycznosci,

e optymalizacja procesow wewnetrznych,

e zwigkszenie przejrzystosci kosztow,

e zwigkszenie efektywnosci,

e wzmocnienie dziatalno$ci podstawowe;,

e utrzymanie kontroli wewnetrznej,

e wymiana do$wiadczen, wiedzy,

e wzmocnienie kooperacji (Janssen, Joha, 2006; Seal, 2010; Burns, Yeaton, 2008;

Corradini, Polzonetti, Riganelli, 2009; European Commission, 2021).

Jak wynika z powyzszego zestawienia, potencjat korzysci ptynacych z implementacji CUW w
jednostkach administracji publicznej jest znaczacy. Obok korzysci finansowych wystepuje
szereg korzyS$ci organizacyjnych, takich jak standaryzacja, optymalizacja procesow, lepszy
dostgp do zasobow, w tym do zasobdéw wiedzy dzieki wymianie doswiadczen. Z punktu
widzenia administracji kluczowg korzys$cig jest utrzymanie kontroli. Jednak wdrozenie CUW
w administracji publicznej wymaga politycznego przywodztwa - zaufania, uczciwosci 1
otwarto$ci, wiaczenia kierownictwa, zaangazowania pracownikow kazdego ze szczebli i
efektywnej komunikacji (Sandford, 2019, s. 7). Inicjatywy zwigzane z utworzeniem CUW
wymagaja jasnego zdefiniowania celéw oraz silnego przywoddztwa zar6wno na poziomie
najwyzszej kadry zarzadzajacej, jak rowniez na poziomie kierownictwa Sredniego szczebla.
Wazne jest wiaczenie poziomu operacyjnego juz w etap planowania. Kluczowe czynniki
sukcesu wdrozenia CUW w administracji publicznej opisuja T. Burns i K. Yeaton (2008),
zwracajagc uwage na odpowiednio dobrany zespot projektowy jako podstawowy warunek
powodzenia przedsigwziecia. Odpowiednio zbudowana oraz wtasciwie zarzadzana struktura
projektowa przyczynia sig do lepszej komunikacji, co z kolei utatwia zarzadzanie w
zmieniajacych si¢ warunkach. Ze wzgledu na innowacyjno$¢ procesu i wynikajaca z tego

ztozono$¢ wazne jest podejscie etapowe do wdrazania. Podej$cie etapowe czyni projekt

94



fatwiejszym do wdrozenia z punktu widzenia zarzadzania zmiang, a to pozwala ograniczy¢
ryzyko zbyt pospiesznego wdrozenia. Wprowadzanie zmian w organizacji napotyka czesto na
opor pracownikow, ktorzy obawiaja si¢ konsekwencji, s3 niepewni swoich przysztych zadan i
roli w organizacji. W zwiazku z powyzszym wazna jest elastycznos¢, jak rowniez pewnos¢ i
determinacja ze strony kierujacych organizacja, pomimo oporu zatogi. Umiejetnose
zarzadzania zmiang jest wiec kluczowa, podobnie jak komunikacja. Komunikacja jest
najczesciej przedstawiana jako najwazniejsza dobra praktyka dla chcacych wdrazaé centra
ushug wspdlnych (Burns, Yeaton, 2008, s. 22). Nieefektywna komunikacja najczesciej pogiebia
frustracje i nasila konflikty. Elementem, ktéry warunkuje osiaggni¢cie zalozonych celéw sa
posiadane zdolnos$ci organizacyjne. Jedng z nich jest zdolno$¢ do rekonfiguracji zasobow, tak
aby utworzy¢ centrum, a nastgpnie zapewni¢ skuteczne dziatanie. W przypadku braku takich
zdolno$ci organizacje czgsto rozpoczynaja wspoOlprace z zewnetrznymi firmami. Co istotne,
wedlug M. Janssena (2007), CUW musi by¢ wbudowane w organizacj¢. Na ksztatt modeli
funkcjonalnych centréw maja wplyw zaré6wno ustugi, jak rowniez charakter, cechy instytucji
publicznych oraz zaangazowanych osob. Zarzadzanie CUW zalezy od wielu aspektéw, w tym
rodzaju ustug, gtéwnych motywoéw implementacji, czestotliwosci zmian oraz rodzaju relacji.
Gtoéwne zidentyfikowane przez jednostki samorzadu lokalnego bariery 1 problemy pojawiajace
si¢ na etapie uzgodnien i przygotowywania porozumien to: ztozono$¢ procesu, roznorodne cele
jednostek, niepewnos¢ korzysci, obawa przed utratg kontroli (Dollery, Akimov, Byrnes, 2007)

W celu wyeliminowania potencjalnych probleméw w trakcie wdrazania CUW nalezy

wzig¢ pod uwage kluczowe czynniki sukcesu. W tabeli 13 zestawiono 5 z nich.
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Tabela 13. Kluczowe czynniki sukcesu CUW w administracji publiczne;j

Czynniki sukcesu

Niezbedne dzialania

Umiejetnos¢ zarzadzania projektami

Ustalone cele, plan, wdrozenie, szkolenia
na temat rozwoju, procesOw biznesowych,
klientow i finanséw

Wsparcie kierownictwa

Wsparcie kierownictwa na kazdym etapie
i na kazdym poziomie

Efektywna komunikacja

Informacja kierowana do kazdej z grup
zaangazowanych w zmiane

Umiejetno$¢ zarzadzania zmiang

Ewaluacja, wsparcie eksperckie

Etapowe podejscie do zmian

Dziatania uwzgledniajace strukture i kulturg
organizacji

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie (Burns, Yeaton, 2008).

Podsumowujac, w tabeli 14 zaprezentowano w sposob syntetyczny cechy charakterystyczne

CUW w administracji publicznej na §wiecie.

Tabela 14. Charakterystyczne cechy CUW w administracji publicznej na §wiecie

Charakterystyczne cechy

Opis

Charakterystyka

Wydzielona jednostka swiadczaca ustugi
najczesciej z zakresu funkcji wsparcia

dla kilku departamentow w ramach jednej
jednostki lub kilku jednostek administracji
publicznej - rzadowej, samorzadowej, centralne;j
lub lokalne;j

Inicjatywa utworzenia

Wytyczne odgorne, Premier, Komitet Rady
Ministrow, komisje resortowe

Glowne motywy utworzenia

Uzyskanie efektu skali i zwickszenie
efektywnosci dziatania przy utrzymaniu kontroli

Najcze$ciej zaobserwowane korzySci

Standaryzacja, lepsze wykorzystanie zasobow,
poprawa jakos$ci $wiadczonych ustug, dostep do
nowoczesnych technologii

Najczesciej wystepujacy model funkcjonalny

Centrum wielozadaniowe, odgdrne,
horyzontalne

Dominujacy zakres rzeczowy $§wiadczonych
ustug

Funkcje pomocnicze - IT, kadry i ptace, finanse,
zamowienia publiczne

Problemy w implementacji

ZYozono$¢ procesu, rozbiezne cele, obawy
1 nieche¢ pracownikow do zmian

Kluczowe czynniki sukcesu

Umiejetnos¢ zarzadzania zmiang, wsparcie

kierownictwa, etapowe podejscie do zmian

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie (Janssen Joha, 2006; Dollery, Akimov, Byrnes,
2007; Burns, Yeaton, 2008; Corradini, Polzonetti, Riganelli, 2009; Schwarz, 2014; Herbert,
Seal, 2010; Sandford, 2015, 2019; European Commission, 2021).
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Autorzy analiz i raportow podkreslaja, ze koncepcja CUW moze by¢ skutecznym narzedziem
zarzadzania w administracji publicznej. Doskonalenie systemu zarzadzania w jednostkach
administracji publicznej, w tym $wiadczenia ushug publicznych, jest tematem wcigz aktualnym
zarOwno w gronie teoretykéw, jak i1 praktykow. Administracja publiczna w dzisiejszych
czasach czerpie z dorobku kazdego z modeli 1 wykorzystuje dostepne narzedzia prowadzace do
wzrostu efektywnos$ci i sprawnosci jej dzialania. Odnoszac CUW do oméwionych modeli
zarzadzania publicznego, nalezy stwierdzi¢, ze implementacja tego narz¢dzia w administracji
publicznej wpisuje si¢ w nurt rozwazan nad problematyka reform funkcjonalnych sektora
publicznego, ktére maja na celu projektowanie rozwigzan usprawniajacych funkcjonowanie
sektora publicznego, wzmacnianie potencjatu instytucjonalnego administracji publicznej, w
tym wykorzystania do§wiadczen sektora prywatnego, zwlaszcza rozwigzan wdrazanych w
wiekszych organizacjach gospodarczych, koncentrowanie si¢ na racjonalnym gospodarowaniu
zasobami i redukcji kosztow. W tym konteks$cie nalezy uznaé CUW za narzg¢dzie wpisujace si¢
przede wszystkim w nurt nowego zarzadzania publicznego, ale rowniez w nurt neoweberyzmu,
ktory - starajac si¢ korzysta¢ z dorobku poprzednich koncepcji zarzadzania publicznego - stawia
m.in. na specjalizacje i standaryzacje. Ponizej w tabeli 15 przedstawiono charakterystyczne

cechy wspolne CUW 1 opisanych w pierwszym rozdziale modeli zarzadzania publicznego.

Tabela 15 Centra ustug wspolnych, jako narzedzie zarzadzania w administracji publiczne]

w odniesieniu do modeli zarzadzania publicznego

Model Cechy wspolne CUW i modelu zarzadzania publicznego
Biurokratyczny e standaryzacja procedur

model zarzadzania e specjalizacja

Nowe zarzgdzanie e menedzerski sposob kierowania

publiczne e doskonalenie $wiadczenia ustug

e orientacja na rezultaty

e dazenie do wzrostu efektywnosci

e racjonalizacja struktur organizacyjnych

e planowanie i zarzadzanie strategiczne

e clastyczne zarzadzanie personelem

e zmiany zasad rachunkowosci i sprawozdawczosci,

e rozwoj kontroli finansowej i metod zarzadzania finansami
e mierzenie dziatalno$ci

e rozwo0j mechanizmoéw rozliczalno$ci

Wspolzarzadzanie e sieci wspolpracy
publiczne e zespoly zadaniowe
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Model panstwa e konsolidacja

neoweberowskiego e centralizacja

e mechanizmy rozliczalno$ci

e orientacja na klienta

e orientacja na rezultaty

e menedzerski sposob kierowania

e wywotywanie zmian w strukturze organizacyjnej
e upowszechnianie technologii informatycznych
Zrodlo: opracowanie wiasne.

Whioski

Dokonany przeglad literatury i raportéw pozwolit pozytywnie zweryfikowac hipotez¢ H1, w
ktorej zatozono, ze CUW jest przyktadem narzedzia wspierajacego zarzadzanie, ktore dzigki
konsolidacji funkcji wspdlnych przynosi wymierne korzys$ci w postaci standaryzacji procesow,
lepszego wykorzystania technologii IT oraz bardziej racjonalnego wykorzystania zasobow. Jest
to rozwigzanie wykorzystywane w sektorze rynkowym, jak réwniez w sektorze publicznym,
ktory chetnie korzysta z narzedzi sprawdzonych przez przedsigbiorcow. Badanie dowiodlo, ze
centrum ustug wspolnych zaimplementowane na grunt publiczny z sektora rynkowego jest
korzystnym rozwigzaniem i kierunkiem usprawniania administracji publicznej, co stanowito
podstawowe pomocnicze pytanie badawcze. Oszczednosci i redukcja kosztow wynikajace z
efektu skali nie sg jedyna przeslanka tworzenia CUW. Najwazniejsze korzySci widoczne
zarowno w sektorze rynkowym, jak 1 w administracji publicznej to standaryzacja 1 poprawa
jakosci $wiadczonych ustug, lepsze wykorzystanie zasobéw 1 mozliwos$¢ skupienia si¢ na
dziatalnosci podstawowej, przy jednoczesnym zachowaniu kontroli. Uzyskanie efektu skali
przy utrzymaniu kontroli jest jednym z gtéwnych motywoéw tworzenia CUW w administracji
publicznej 1 korzys$cig odrdzniajacg to rozwigzanie organizacyjne od klasycznego outsourcingu.
Dokonana w niniejszym rozdziale analiza wskazuje na kilka typologii CUW - w zaleznos$ci od
sposobu utworzenia, zakresu przedmiotowego, podmiotowego oraz umiejscowienia w
strukturze 1 relacji pomigdzy jednostkami. Kwerenda literatury, w tym raportow branzowych,
dowodzi dynamicznego rozwoju CUW na S$wiecie, jak réwniez w Polsce. W sektorze
rynkowym CUW zmieniajg swoj charakter 1 zakres przedmiotowy, stajac si¢ Global Business
Services Centres, integrujacymi zarzadzanie, lokalizacje i praktyki biznesowe, rozproszone
uprzednio w wielu centrach 1 miejscach w jedno centrum, ktére zapewnia wszystkie procesy
biznesowe. To trend rozwoju i zmiany centrow w kierunku wielozadaniowych centrow

kompetencji. W administracji publicznej najczesciej spotykany jest model centrum odgdérnego,
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wielozadaniowego, funkcjonujacego jako odrebna jednostka organizacyjna. Najczesciej
wydzielonymi funkcjami s3: obsluga informatyczna, kadrowo-ptacowa, finansowa oraz
zamoOwienia publiczne. Wystepuja rowniez centra, w ramach ktorych realizowane sg zadania z
obszarow innych niz funkcje pomocnicze. Niezaleznie od wybranego w oparciu o analizg zadan
1 procesOw modelu funkcjonalnego CUW, rozwigzanie to jest gteboka zmiang organizacyjna,
ktéra wymaga odpowiedniego zarzadzania i strategicznego planowania. Jak wskazat M.E.
Porter, stworzenie nowej formy organizacji, znalezienie rownowagi pomig¢dzy strukturg
pionowa — zdecentralizowang, a pozioma — scentralizowang, wykorzystujaca wewnetrzne
zwiazki, determinuje zmiany w organizacji 1 wymaga modyfikacji $cistego lub waskiego
postrzegania koncepcji autonomii oraz zmiany podejscia do systemu motywacyjnego i roli
menedzerow zarzadzajacych grupami czy sektorami (Porter, 2006). Warunkiem zwienczonej
sukcesem centralizacji cze$ciowe] jest stworzenie odpowiedniej struktury i systemu
motywacyjnego zachecajacego jednostki do zarzadzania dziataniami. Inng wazna kwestig jest
stworzenie sformalizowanych i nieformalnych mechanizméw regulujacych funkcjonowanie.
Stworzenie nowej formy mimo wszystko niesie jednak ze sobg ryzyko wynikajace ze wzrostu
ztozonosci organizacji, mniejszej jednoznacznosci, co generuje konflikty. Glowne ryzyka,
ktére nalezy wzig¢ pod uwage podejmujac decyzje o utworzeniu centrum, to wysokie
poczatkowe koszty zwigzane z budowg infrastruktury, jak roéwniez reorganizacja kadrowa.
Kluczowe czynniki sukcesu we wdrozeniu CUW to: umiej¢tnos¢ zarzadzania projektami,
wsparcie kierownictwa, efektywna komunikacja, umiejetno$¢ zarzadzania zmiang i etapowe
podejscie do zmian. Warunkiem powodzenia jest réwniez odpowiednio przygotowana
infrastruktura, w tym gtownie informatyczna. Przedstawione w niniejszym rozdziale modele
funkcjonalne CUW w administracji publicznej zostang wykorzystane w dalszej czesci

rozprawy poswigconej zidentyfikowanym CUW w polskiej administracji rzadowe;.
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Rozdzial II1. Centra ustug wspolnych w administracji publicznej w Polsce

W niniejszym rozdziale przedstawiono instytucje dziatajace w polskiej administracji publiczne;j
oraz ich formy organizacyjno-prawne. Omowiono zasady funkcjonowania jednostek
tworzacych system administracji publicznej w Polsce 1 uwarunkowania formalnoprawne ich
funkcjonowania, ktore sa podstawowym czynnikiem determinujacym struktury organizacyjne.
W ramach analizy mozliwos$ci i1 perspektyw utworzenia CUW w administracji rzadowej w
wojewodztwie zaprezentowano rozwigzania organizacyjne wdrozone w administracji
samorzadowej w Polsce. Jednoczes$nie przyblizono wyniki analiz dotyczacych funkcjonowania
powstatych centrow, zawarte w dostgpnych raportach, wskazujace na gléwne przestanki oraz
bariery i problemy organizacyjne charakteryzujace proces tworzenia samorzagdowego CUW.
Ponadto dokonano diagnozy 1 analizy form, modeli funkcjonalnych oraz zakresu
podmiotowego 1 przedmiotowego jednostek noszacych znamiona CUW, funkcjonujacych w
administracji rzadowej w Polsce. W trakcie kwerendy dostgpnych raportéw weryfikacji zostata
poddana hipoteza H2, ktora zaktada, ze kluczowymi determinantami wdrozenia centréw ustug
wspolnych w administracji publicznej w Polsce sa uwarunkowania formalnoprawne oraz

organizacyjne, w tym przede wszystkim czynnik ludzki.

3.1. Administracja publiczna w Polsce

3.1.1. Ustréj podmiotow funkcjonujgcych w ramach administracji publicznej w Polsce

Polski system administracji publicznej jest zbudowany na zasadach pluralistycznych -
wystepuje w nim wiele podmiotéw i kazdy ma swoje funkcje. Wspolng podstawe dla
dziatalnosci podmiotow wiladzy publicznej w Polsce tworzy obowiazujacy system prawny z
Konstytucja na czele, regulujac zasady wykonywania przez nie wskazanych funkcji. Najlepiej
uksztaltowana konstytucja i najlepiej uksztalttowane organy konstytucyjne nie moga skutecznie
dziata¢ bez odpowiedniego aparatu wykonawczego, czyli administracji publicznej. Zgodnie z
postulatem H. Izdebskiego i M. Kuleszy (2004) administracja publiczna musi by¢ zbudowana
racjonalnie, lecz racjonalno$¢ administracji nie jest tak prosta jak racjonalno$¢ przedsigbiorstwa
— gdzie chodzi o zysk. Istotne jest, aby ustr6j administracyjny odpowiadal interesom panstwa.
Administracja jest fundamentem panstwa, jest instytucjonalng osnowa suwerennos$ci
podstawowego atrybutu panstwa. Administracja publiczna jest dziatalno$cig organizatorska

wladzy wykonawczej prowadzong w takim zakresie, w jakim przemawia za tym interes
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publiczny 1 pozwalajg posiadane zasoby finansowe — w ramach prawa i do jego granic
(Izdebski, Kulesza, 2004, s. 23-25). Do zadan wtadzy wykonawczej i administracji publicznej,
stanowigcej operacyjng cze$¢ wiladzy wykonawczej 1 wobec tego podlegajacej organom tej
wladzy, nalezy wykonywanie prawa. Administracja publiczna wykonuje nierozdzielnie dwie
funkcje — z jednej strony obstuguje procesy rzadzenia, a z drugiej wykonuje zadania publiczne
nalozone na nig prawem. Administracja publiczna stanowi wigc wielka organizacje
ustanowiong do zajmowania si¢ sprawami publicznymi. Wyposazona w uprawnienia wtadcze
jest ona powotana do dziatania na poszczegdlnych odcinkach zycia publicznego. Organizacja
ta skupiajac liczne rzesze zatrudnionych w okreslonych formach 1 z okreSlonymi
kwalifikacjami dziata na rzecz realizacji interesu publicznego. Od strony organizacyjnej istotne
jest by funkcje te nie ulegaly pomieszaniu. Wedlug H. Izdebskiego i M. Kuleszy gtowne sfery
dzialania administracji publiczne;j to:

1. Klasyczna administracja porzadkowo-reglamentacyjna.

2. Administracja §wiadczaca ustugi publiczne.

3. Administracja wykonujaca uprawnienia wtascicielskie.

4

Zarzadzanie rozwojem (Izdebski, Kulesza, 2004, s.104).

Zadania biezacej administracji i kompetencji sa precyzyjnie przypisane poszczegodlnym
podmiotom i instytucjom przez ustawodawce i s3 wykonywane:
e w ramach administracji panstwowej przez scentralizowang i zbudowana
hierarchicznie administracj¢ rzadowa,
e na zasadach zdecentralizowanych przez inne podmioty i samodzielne instytucje
administracji publiczne;,
e w formie zadan zlecanych réznym organizacjom (Izdebski, Kulesza, 2004, s.

130).

Po reformie samorzadowej, zapoczatkowane; w 1990 r., w Polsce dokonat si¢ podziat
administracji publicznej na dwie zasadnicze czeSci, czyli administracj¢ samorzadowa 1
administracj¢ rzadowa, ktora kieruje Rada Ministrow. Radzie Ministréw jest podporzadkowany
szeroki 1 wewngtrznie zhierarchizowany uktad organizacyjny administracji rzadowej. Zasady
podziatu 1 rownowazenia wtadzy, jak rowniez zadania 1 zakres wlasciwosci poszczegdlnych
organdw wynikaja wprost z Konstytucji RP. Administracja rzadowa obejmuje zard6wno organy
dziatajace na szczeblu centralnym, jak i1 terenowym. Na szczeblu centralnym funkcjonujg

naczelne organy administracji rzadowej z Rada Ministrow i Prezesem Rady Ministrow,
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ministrowie oraz centralne urzedy administracji rzadowej. Zgodnie z art. 149 Konstytucji RP z
2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 1997, Nr 78, poz. 483) ministrowie kierujg okreslonymi dziatami
administracji rzadowej lub wypehiajg zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrow.
Zakres dzialania ministra kierujagcego dzialem administracji rzadowej okreslajg ustawy. Na
szczeblu terenowym zgodnie z art. 152 Konstytucji RP dziata wojewoda, ktory jest
przedstawicielem Rady Ministréw w wojewoddztwie. Administracja rzagdowa w terenie jest
wykonywana przez organy administracji rzadowej wskazane w ustawie o wojewodzie i
administracji rzgdowej w wojewddztwie z dnia 23 stycznia 2009 roku (Dz.U. Nr 31, poz. 206,
ze zm.), tj. wojewode, organy rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie, organy
niezespolonej administracji rzadowej, a takze jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki,
jezeli wykonywanie przez nie zadan administracji rzadowej wynika z odrebnych ustaw lub z
zawartego porozumienia. Organizacja administracji rzadowej na terenie wojewddztwa nie jest
sprawowana przez organy o jednolitym charakterze. Struktura tej administracji jest ztoZona,
uwzglednia funkcjonowanie na trzech szczeblach podstawowego podziatu terytorialnego
samodzielnego samorzadu terytorialnego, posiadajacego wlasne kompetencje, czy tendencje do
odejscia od sektorowosci administracji, na rzecz ustanowienia terenowego centrum, w postaci
wojewody, ogniskujacego kompetencje, koordynujacego dziatania rdéznych organdéw i
ponoszacego odpowiedzialno$¢ (Chmaj, 2012, s. 133). Wojewoda zgodnie z art. 3 ustawy z

dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie jest:

1. Przedstawicielem Rady Ministréw w wojewodztwie.

2. Zwierzchnikiem rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie.

3. Organem rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie.

4. Organem nadzoru nad dziatalnos$cig jednostek samorzadu terytorialnego i ich

zwiazkéw pod wzgledem legalnosci.

5. Organem administracji rzadowej w wojewodztwie, do ktorego wtasciwosci
nalezg wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie
niezastrzezone w odrebnych ustawach do wlasciwosci innych organow tej
administracji.

6. Reprezentantem Skarbu Panstwa, w zakresie i na zasadach okreslonych w
odrgbnych ustawach.

7. Organem wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku

— Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2022, poz. 2000 i 2185).
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Nadzor nad zgodno$cig dziatan wojewody z politykg Rady Ministrow sprawuje Prezes Rady
Ministrow (art. 8 ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej). Dziatalnoscia wojewody
kieruje Prezes Rady Ministrow, w szczegdlnosci wydajac w tym zakresie wytyczne i polecenia,
zadajac przekazania sprawozdan z dzialalnosci wojewody oraz dokonujac okresowej oceny
jego pracy. Prezes Rady Ministrow sprawuje nadzor nad dziatalno$cig wojewody na podstawie
kryterium zgodnosci jego dziatania z polityka Rady Ministréw. Nadzor nad dziatalnos$cig
wojewody na podstawie kryterium zgodnosci jego dziatania z powszechnie obowigzujacym
prawem, a takze pod wzgledem rzetelnosci 1 gospodarnosci sprawuje minister wtasciwy do
spraw administracji publiczne;.

Administracj¢ rzadowa w terenie mozna podzieli¢ na zespolong i niezespolona.
Organami administracji rzadowej zespolonej sa wojewoda oraz dziatajacy pod jego
zwierzchnictwem kierownicy stuzb, inspekcji 1 strazy, wykonujacy zadania w imieniu
wojewody lub wlasnym, jesli ustawy tak stanowig. Kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i
strazy sg organami rzgdowej administracji zespolonej w wojewodztwie, co wynika z literalnego
brzmienia art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku (Dz.U. Nr 31, poz. 206, ze zm.).

Organami rzadowej administracji zespolonej] w wojewodztwie dziatajacymi pod
zwierzchnictwem wojewody sa:

1. Komendant Wojewodzki Panstwowej Strazy Pozarne;j.

Komendant Wojewddzki Policji.

Kurator O$wiaty.

Wojewddzki Inspektor Farmaceutyczny.

Wojewodzki Inspektor Sanitarny.

Wojewodzki Inspektor Inspekcji Handlowej.

Wojewddzki Inspektor Jakosci Handlowej Artykutdéw Rolno-Spozywczych.

Wojewddzki Inspektor Nadzoru Budowlanego.

X N kv N

Wojewodzki Inspektor Ochrony Roslin 1 Nasiennictwa.

—
o

. Wojewodzki Inspektor Ochrony Srodowiska.

—
—

. Wojewddzki Inspektor Transportu Drogowego.

—_
[\

. Wojewodzki Konserwator Zabytkow w Krakowie.

—_
W

. Wojewddzki Lekarz Weterynarii.

_.
o

. Wojewodzki Inspektor Nadzoru Geodezyjnego 1 Kartograficznego.

Zasady organizacji, funkcjonowania i zakres zadan organow rzadowej administracji zespolonej

w wojewodztwie okreslaja odrgbne ustawy oraz rozporzadzenia wykonawcze. Zwierzchnikiem
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rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie jest wojewoda, ktory wykonuje swoje
zadania nie tylko przy pomocy urzedu wojewodzkiego, ale takze przy pomocy organow
rzagdowej administracji zespolonej w wojewddztwie. Wojewoda - bedac zwierzchnikiem
administracji zespolonej w wojewodztwie — zajmuje si¢ nast¢pujacymi aspektami:

e kieruje i koordynuje jej dzialalnos¢,

e kontroluje jej dziatalnosc¢,

e zapewnia warunki skutecznego jej dziatania,

e ponosi odpowiedzialno$¢ za rezultaty jej dzialania.

Zwierzchnictwo nad zespolong administracja rzadowa powoduje, ze wojewoda ponosi
odpowiedzialno$¢ za sposob i rezultaty jej dziatania, jednak nie w nieograniczonym zakresie.
Mozna wymieni¢ co najmniej dwa czynniki limitujagce odpowiedzialno$¢, tj. faktyczny zakres
wplywu, jaki wojewoda moze osiggnaé za pomoca przypisanego mu instrumentarium organu
zwierzchniego, szczegdlnie w przypadku instrumentéw nadzorczych, oraz dziatanie przez
zespolone inspekcje 1 straze przy zalatwianiu spraw na wlasny rachunek i1 wiasng
odpowiedzialno$¢. Mimo powyzszych ograniczen wojewoda ponosi polityczng
odpowiedzialno$¢ za skutki dziatan stuzb, nad ktérymi sprawuje zwierzchnictwo. Centryczna
pozycja wojewody oddaje jego normatywny status, w wyniku reformy od 1 stycznia 1999 roku
poszerzyta si¢, bowiem jego rola, jako organu administracji ogdlnej majacego moc wtadczego
lub nadzorczego oddzialywania na inne organy. Zatozeniem reformy bylo przelamanie
resortowosci tj. silnych zaleznosci pionowych, wystepujacych w administracji specjalnej na
rzecz relacji terenowych. Przetamanie punktu ciezkosci na wigzy terenowe oznaczato
oderwanie czgéci organdw administracji specjalnej od uktadu pionowego 1 wyposazenie
wojewody we wladcze kompetencje wobec tych jednostek. Reforma polegala na
przeksztatceniu rzadowej administracji ogolnej 1 niektérych organdow rzadowej administracji
specjalnej w rzadowa administracj¢ zespolong, a zespolenie dotyczy z reguty tych organow,
ktorym przypisana jest dziatalno$¢ inspekcyjna, posiadajacych funkcje nadzorczo-kontrolne
(Chmaj, 2012, 133-134). Istota zespolenia jest zwierzchnictwo jednego organu administracji
publicznej sprawowane nad wszystkim jednostkami zespolonymi, wedlug tych samych,
jednolitych zasad 1 kryteriow. Wedlug J. Zimmermanna (2008, s. 138) zespolenie jest
przeciwienstwem specjalizacji resortowej i polega na potaczeniu sil i sSrodkéw administracji
publicznej zajmujacej si¢ réznymi materiami w jedna calo$¢ na danym terytorium, a wiec $cista

wspolprace poszczegdlnych jej ogniw potaczonych przez jeden wspdlny podmiot —
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zwierzchnika. Koncepcja zespolenia w najszerszym zakresie 1 w pelnej postaci zaktada
skoncentrowanie catego administracyjnego aparatu w jednym urzedzie i pod jednym
zwierzchnictwem - faktycznie oznacza zespolenie organizacyjne, finansowe, osobowe i
kompetencyjne w ramach urzedu wojewddzkiego. Tego rodzaju ujecie jest modelowe, jednak
nie wystepuje w czystej postaci w regulacji ustawowej (Zielinski, 2013, s. 213). W mysl
przepisOw ustawy organy administracji zespolonej] w wojewddztwie wykonuja zadania i
kompetencje przy pomocy urzedu wojewodzkiego, chyba ze odrebne ustawy stanowig inaczej.
W praktyce do obslugi zadan organdéw tworzy si¢ odrgbny aparat w postaci komend,
inspektoratow. Nie zachodzi wigc zespolenie organizacyjne. W ramach zespolenia wojewoda
zarzadza budzetem jednostek tworzacych wojewodzka administracje zespolong. Ustawowe
umocowanie wojewody, odpowiedzialno$¢ za rezultaty dzialania oraz zespolenie finansowe
stwarzaja warunki i mozliwosci do organizacji struktur tych jednostek w sposob zapewniajacy
efektywnos¢ 1 skuteczno$¢, co jest podstawowa zasada przyjeta w finansach publicznych.
Formalnym zwierzchnikiem dla jednostek administracji zespolonej jest wojewoda, ale to tylko
pozorna konsolidacja. Kazda z tych instytucji, z wyjatkiem Wojewodzkiego Inspektora
Nadzoru Geodezyjnego 1 Kartograficznego, ktéry funkcjonuje w strukturach urzedu
wojewoddzkiego, utrzymuje wiasny aparat pomocniczy do obstugi. Dla wszystkich, poza
Komenda Wojewo6dzka Policji wojewoda, jest dysponentem czgsci budzetu panstwa, a
jednostki dysponentami budzetu panstwa III stopnia, co oznacza, ze S$rodki na ich
funkcjonowanie s3 ujete w budzecie wojewody. Pomimo ustawowego zwierzchnictwa
wojewody 1 jednego budzetu jednostki te zachowuja swoja odrgbnos¢ organizacyjng.
Analizujgc przepisy regulujace zwierzchnictwo wojewody nad organami administracji
zespolonej w wojewodztwie, mozna dojs¢ do wniosku, ze system wojewodzkiej administracji
zespolonej, pomimo swojej nazwy, ma charakter mieszany, charakteryzuje si¢ zarowno
cechami zespolenia, jak i1 resortowosci. W aspekcie osobowym do powotania kierownikow
stuzb, inspekcji 1 strazy konieczne jest zgodne dziatanie zar6wno wojewody jako zwierzchnika
terenowego, jak 1 stosownego organu centralnego. W aspekcie organizacyjnym wojewoda
kieruje 1 koordynuje dziatalno$cig tych organdw, ale tylko w $cisle okreslonych przepisami
szczegOlnymi granicach, posiada szerokie kompetencje kontrolne i obowigzek zapewnienia
warunkow dzialalnosci. W zakresie finansowym wigkszo$¢ administracji zespolonej w
wojewddztwie partycypuje w budzecie wojewody, cho¢ jednostki te posiadajg wiasne budzety
jako dysponenci III stopnia. Na plaszczyznie kompetencyjnej wigkszo$¢ organow
specjalistycznych wykonuje merytoryczne zadania w imieniu wlasnym i podlega w tym

aspekcie bezposrednio swoim organom centralnym.
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Mimo iz zasadg jest zespolenie, to poza rzagdowa administracjg zespolong w strukturze
administracji rzadowej w wojewodztwie funkcjonuje rowniez administracja niezespolona.
Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie w art. 56 wprowadza
zamkniety katalog oraz legalng definicj¢ organow niezespolonej administracji w
wojewodztwie. Organami niezespolonej administracji rzadowej sg terenowe organy
administracji rzadowej podporzadkowane witasciwemu ministrowi lub centralnemu organowi
administracji rzadowej oraz kierownicy panstwowych oséb prawnych i kierownicy innych
panstwowych jednostek organizacyjnych wykonujgcych zadania z zakresu administracji
rzagdowe] w wojewddztwie, tj. szefowie wojskowych centréw rekrutacji; dyrektorzy izb
administracji skarbowej, naczelnicy urzedéw skarbowych i naczelnicy urzedow celno-
skarbowych; dyrektorzy okregowych urzedow gorniczych; dyrektorzy okregowych urzedow
miar; dyrektorzy okregowych urzedow probierczych; dyrektorzy urzedow morskich;
dyrektorzy urzedow statystycznych; dyrektorzy urzedow zeglugi $roédladowej; graniczni i
powiatowi lekarze weterynarii; komendanci oddzialéow Strazy Granicznej, komendanci
placowek 1 dywizjondw Strazy Granicznej; panstwowi graniczni inspektorzy sanitarni;
regionalni dyrektorzy ochrony srodowiska. Ustanowienie organéw niezespolonej administracji
rzadowej moze nastepowaé wylacznie w drodze ustawy, jezeli jest to uzasadnione
ogolnopanstwowym charakterem wykonywanych zadan lub terytorialnym zasi¢giem dziatania
przekraczajacym obszar jednego wojewodztwa.

W strukturze podmiotdw tworzacych sektor publiczny funkcjonuje administracja
panstwowa, niepodlegajaca rzadowi, tj. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Najwyzsza Izba
Kontroli, Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewizji, Rzecznik Praw Obywatelskich, Krajowa Rada
Sadownictwa czy Narodowy Bank Polski, jak rowniez sady administracyjne 1 organy
administracji publicznej dzialajace w ramach wymiaru sprawiedliwo$ci, organizacje
pozarzadowe 1 spoteczne, panstwowe jednostki organizacyjne, takie jak szpitale, instytuty
badawcze, uczelnie, ktore realizuja zadania publiczne w ramach okreslonej dziedziny
dziatalnos$ci 1 instytucje finansowe. Wszystkie te podmioty dziatajg na podstawie prawa i
procedur okreslonych przez Konstytucje 1 ustawy, a ich celem jest wykonywanie zadan

publicznych.

3.1.2. Zasady organizacji i dzialania administracji publicznej w Polsce

W Polsce administracja publiczna ma za zadanie wykonywa¢ zadania publiczne w sposob

jawny 1 przejrzysty, a obywatele majg prawo do wgladu w dokumenty administracyjne oraz do
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udzialu w procesie decyzyjnym. Podmioty administracji publicznej dziataja na zasadzie
zdecentralizowanego systemu, co oznacza, ze majg one pewng samodzielno$¢ w podejmowaniu
decyzji i realizowaniu zadan publicznych, ale jednoczes$nie podlegaja nadzorowi i kontroli
przez organy nadrzedne. Podmioty te dziataja w ramach i na podstawie przepiséw prawa
definiujgcych ich ustroj, kompetencje i zakres wiadztwa. Administracja rzgdowa ma charakter
scentralizowany, co oznacza, ze pomig¢dzy poszczegolnymi organami wystepuje hierarchiczne
podporzadkowanie osobowe, organizacyjne i stuzbowe. Organ nadrzedny moze powolywac i
odwotywac osoby kierujace organem nizszego stopnia, stosowac srodki odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, nagradza¢ oraz kara¢ lub orzeka¢ o wylaczeniu z rozstrzygania danej sprawy
okreslonego urzednika, co stanowi istote podlegtosci osobowej. Z podleglosci organizacyjne;j
wynika prawo organu wyzszego stopnia do wydawania aktow prawnych wigzacych podlegte
jednostki, w ktoérych moze okresli¢ ich ustrdj, strukture, kompetencje, zadania, procedury itp.
Ponadto organ zwierzchni uprawniony jest do sprawowania kontroli i nadzoru nad jednostkami
nizszego rzedu oraz zadania informacji dotyczacych ich dzialalno$ci. Przekazywanie
kompetencji 1 $rodkéw w ramach zhierarchizowanej struktury administracji rzadowej to
dekoncentracja (Chmaj, 2012, s. 14).

Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 roku zawiera kilka istotnych prawnych
wyznacznikOw pozycji ustrojowej, organizacji i zasad funkcjonowania administracji publiczne;j

w polskim tadzie konstytucyjnym. Sg to:

1. Zasada demokratycznego panstwa prawa.

2. Zasada legalizmu dziatania.

3. Zasada podzialu 1 réwnowagi wiladz — ustawodawczej, wykonawczej 1
sagdowniczej.

4. Zasada decentralizacji wtadzy publiczne;.

S. Zielinski (2013) analizujgc administracj¢ rzadowa i samorzadowa w Polsce, wskazuje na
dziesig¢ podstawowych zasad organizacji 1 dziatania administracji, a mianowicie:
1. Zasad¢ zwigzania administracji z prawem.
2. Zasade kierownictwa, ktéra stanowi naczelng zasade¢ dziatania administracji
publicznej. Sprowadza si¢ do sprawowania kierownictwa obejmujacego szeroki zakres
dziatan.
3. Zasade koordynacji, ktora sprowadza si¢ do harmonizowania dziatah réznych
organdéw administracji.

4. Zasadg kolegialnosci - polegajaca na wspolnym podejmowaniu decyz;ji.
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5. Zasade jednoosobowosci - polegajaca na tworzeniu jednoosobowych organdow

wykonawczych.
6. Zasadg¢ zakresu dziatania i wlasciwosci organu.
7. Zasade decentralizacji - polegajaca na przekazywaniu kompetencji w drodze

ustawowej 1 zapewnieniu samodzielnosci tych organow, w tym finansowe;.
8. Zasade nadzoru.
9. Zasadg kontroli.

10.  Zasade odpowiedzialnosci.

Nawigzujac jednoczesnie do 14 zasad zarzadzania H. Fayola, jak i cech idealnej biurokracji
M. Webera, S. Zielinski (2013) wskazuje na kilka waznych przestanek sprawnej administracji,
ktére stanowig pewne wskazowki do budowy struktur organizacyjnych, okreslenia
kompetencji, doboru kadr, zorganizowania procesu pracy, wyposazenia technicznego i
informacyjnego administracji. Strukturg i kompetencje okreslaja parlament i rzad, a takze, z
upowaznienia ustawowego, inne organy administracji rzagdowej i organy jednostek samorzadu
terytorialnego. Na tworzenie struktury organizacyjnej ma wplyw wiele czynnikéw. Najogodlniej
s to czynniki natury politycznej 1 technicznej. Czynniki polityczne wynikaja z zasad ustroju
panstwa. Czynniki techniczne sprowadzaja si¢ do uwzglednienia w budowie aparatu
administracji racjonalnych kosztéw i odpowiedniego poziomu jakosci. Podstawowg czynno$cia
w tworzeniu struktur jest okreslenie celu, ktoremu dana organizacja ma stuzy¢. W obrebie
poszczegolnych grup jednostek cele te moga ulega¢ dalszej konkretyzacji. Cel glowny musi
by¢ jednak punktem wyjscia tworzenia konstrukcji. Calo§ciowa struktura organizacyjna winna
tworzy¢ hierarchi¢ organizacyjng. W tworzeniu wigzi hierarchicznych trzeba tez uwzglednic
wiez specjalistyczng wynikajaca z podzialu pracy pomiedzy poszczegdlne komorki. W
organizacji administracji publicznej wazng sprawa pozostaje wywazenie proporcji tworzenie
organdw o kompetencjach generalnych i1 wyspecjalizowanych. Aparat administracji ma
zazwycza] szczeblowg budowe. Wystepowanie szczeblowej struktury prowadzi do
koniecznosci wilasciwego podziatu zadan by unikna¢ chaosu. Kolejng przestanka sa
odpowiednie kadry i wilasciwe stosunki miedzyludzkie oraz odpowiednio tj. racjonalnie
zorganizowany proces pracy. Na sprawno$¢ administracji wplywa struktura — wielkos¢,
wzajemne powigzania 1 zaleznosci, jak rowniez racjonalizacja procesu zarzadzania, odpowiedni
obieg dokumentdéw, przeptyw informacji, oraz zautomatyzowanie procesoOw. Warunkiem
nieodzownym sprawnosci dziatania jest roOwniez wyposazenie techniczne i informacyjne

(Zielinski 2013, 5.40- 46).
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Watek sprawnosci jest szczegOlnie wazny w ocenie dziatania administracji jako
organizacji. Aspekt ten jest wazny, gdy analizuje si¢ zasoby organizacyjne administracji i
kwestie zwigzane z zarzadzaniem jej rozwojem instytucjonalnym. Omawiajac zasady
organizacji i dzialania administracji publicznej, nalezy podkresli¢, ze jednostki te funkcjonuja
w sektorze finansoOw publicznych 1 podlegaja rygorom ustawowym w zakresie form
organizacyjnych, jak rowniez zasad gospodarowania srodkami publicznymi i towarzyszacych
im procedur.

Wyszczegdlnione w art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
(Dz.U. 2009, Nr 157, poz. 1240) formy organizacyjne jednostek sektora finanséw publicznych
wskazuja na jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, agencje wykonawcze,
instytucje gospodarki budzetowej i panstwowe fundusze celowe. Wszystkie te jednostki sa
zobowigzane do stosowania zasad gospodarki finansowej okreslonych w ustawie. Podstawowa
forma sg jednostki budzetowe, ktore nie posiadaja osobowosci prawnej, pokrywaja swoje
wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadzaja na rachunek odpowiednio
dochodoéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Kolejng forma
zorganizowania jednostki sektora finansow publicznych jest samorzadowy zaktad budzetowy,
ktéry odptatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodow
wiasnych. Funkcjonujaca od 2010 roku forma zorganizowania jednostek sektora finansow
publicznych jest instytucja gospodarki budzetowej, ktéra =zastgpila funkcjonujace w
poprzedniej wersji ustawy o finansach publicznych gospodarstwa pomocnicze jednostek
budzetowych. Zgodnie z art. 23 ustawy o finansach publicznych (ustawa z 2009 roku) instytucja
gospodarki budzetowe;j jest jednostka sektora finanso6w publicznych tworzong w celu realizacji
zadan publicznych, ktéra odptatnie wykonuje wyodrebnione zadania i pokrywa koszty swojej
dziatalnosci oraz zobowigzania z uzyskiwanych przychodow. Koszty tego podmiotu moga by¢
ponoszone tylko w ramach uzyskanych przychodéw, z uwzglednieniem mozliwosci
wykorzystania srodkow pienieznych z poprzednich okresow. Instytucja gospodarki budzetowej
moze by¢ tworzona przez ministra lub Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, za zgoda
Rady Ministréw udzielong na jego wniosek i/lub organ lub kierownika jednostki. Dziata ona na
podstawie statutu nadanego przez organ wykonujacy funkcje organu zatozycielskiego, ktory
okresla w szczego6lnosci: przedmiot dziatalnosci podstawowej tej instytucji oraz Zrddia
uzyskiwania przychodoéw. Odptatno$¢ za wykonywanie zadan oraz mozliwos¢ pokrywania
kosztow z uzyskiwanych przychodow sprawia, ze jest to forma organizacyjna popularna wsréd

funkcjonujacych w administracji rzadowej w Polsce CUW.
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Zasady 1 formy organizacyjne wykonywania zadan publicznych okreslaja w
szczegoOlnos$ci przepisy prawa materialnego administracyjnego. Wybor okreslonego sposobu i
instrumentdw realizacji zadania publicznego zazwyczaj jest poprzedzony analiza ich
efektywnosci 1 przydatno$ci w warunkach danej jednostki. Naczelng zasadg wpisang w system
finanséw publicznych jest zasada uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow oraz
optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych osigganiu zakladanych celow. W zakresie
ustug publicznych rola organéw administracji publicznej moze by¢ zrdznicowana i moze
polega¢ na bezposrednim organizowaniu swiadczenia ustlug. Moze tez polega¢ na utrzymaniu
standardu $wiadczenia ustug publicznych przez podmioty prywatne w drodze dzialan
regulacyjnych, a wtedy zadania administracji §wiadczacej wigza si¢ z wykonywaniem funkcji
reglamentacyjnej czy policyjnej. Z kolei podmioty prywatne sa wiaczane w sfer¢ ustug
publicznych w rozmaity sposob: w drodze bezposredniego natozenia obowiazku ustawowego
albo tez w drodze udzielenia koncesji czy zezwolenia administracyjnego, badz tez w drodze
zawierania umow (Izdebski, Kulesza, 2004, s. 110- 112).

Powszechnym sposobem realizacji zadan w ramach swiadczenia ustug publicznych jest
ich kontraktowanie. Kontraktowanie jest nastepstwem postepowania o udzielenie zamdwienia
publicznego, a wigc odbywa si¢ w warunkach konkurencji. Waznym kierunkiem poszukiwania
bardziej efektywnych metod $wiadczenia ustug sa kontrakty/porozumienia podpisywane
pomiegdzy jednostkami administracji publicznej, ktorych celem jest wspdlne §wiadczenie ustug
lub powierzenie zadania jednostce dysponujacej w danej chwili potencjalem do jego realizacji.
Gltoéwna korzyscia z wyboru tej metody jest uzyskanie efektu skali i zwigzanych z tym
oszczednosci finansowych oraz wzrost jakosci $wiadczonych ustug. Inng formg realizacji
zadania publicznego jest jego powierzenie organizacji pozarzadowej, zgodnie z ustawg o
dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz.U. 2003 Nr 96 poz. 873 ze zm.)
Stosunkowo rzadko wykorzystywang formutg realizacji zadan publicznych jest partnerstwo
publiczno-prywatne,

Analizujgc rézne formy organizacji zadan w administracji publicznej, nie mozna
pomina¢ instytucji agencji wykonawczych, ktore obok panstwowych funduszy celowych,
instytucji gospodarki budzetowej oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych sa podmiotami
finansow publicznych pelnigcymi znaczacg role w sferze administracji $wiadczacej. Agencja
wykonawcza to instytucja okreslona w ustawie o finansach publicznych w formie panstwowej
osoby prawnej powotanej celem wykonywania zadan gospodarczych panstwa w zakresie
udzielonych jej pelnomocnictw i1 kompetencji (Zielinski, 2013, s. 185). Agencje wykonawcze

powolywane w duchu nowego zarzadzania publicznego miaty na celu oddzielenie polityki od
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administracji. Specyfika dziatalno$ci agencji wykonawczych wyraza si¢ w taczeniu srodkow
publicznych pochodzacych z rdznych zrédet - w celu realizacji kluczowych zadan panstwa - co
zwigkszato efektywno$¢ i skuteczno$¢ wdrazania okreslonych polityk.

Przedstawione powyzej formy realizacji zadan publicznych §wiadcza o zachodzacej w
administracji publicznej w Polsce ewolucji. Zmiany te, podobnie jak ewolucja modeli
zarzadzania publicznego, wynikaja ze zmian w otoczeniu zewngetrznym i powszechnej presji na
efektywnos¢ i skuteczno$¢ wydatkowania srodkoéw publicznych. Sigganie do réznych modeli
zarzadzania - w celu poszukiwaniu optymalnych rozwigzan w wypehianiu jednej z
podstawowych funkcji administracji, jakg jest §wiadczenie uslug publicznych - jest wigc
procesem naturalnym i zamierzonym. Zdecydowana wigkszo$¢ narzedzi wykorzystywanych w
procesie udostgpniania ustug publicznych czerpie z dorobku nowego zarzadzania publicznego.
Zauwazalny jest rdwniez wplyw wspotzarzadzania publicznego, szczegdlnie w zakresie
szerokiego wlaczenia partneroOw spotecznych, czyli organizacji pozarzagdowych. Niemniej
jednak w obszarach, w ktorych panstwo dazy do zwigkszenia kontroli, zwlaszcza w obszarach
bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego, dominujacy jest weberowski duch zarzadzania
publicznego 1 wybor §wiadczenia uslug przez instytucje publiczne.

Niezaleznie od wybranego modelu zarzadzania publicznego misja jednostek
administracji publicznej zawsze byla realizacja zadan publicznych i zaspokajanie potrzeb
spoteczenstwa poprzez podejmowanie zréznicowanych przedsigwzig¢. Dziatania te mogg by¢
realizowane w roznorodnych formutach prawnych, o wyborze ktorych decyduja
uwarunkowania normatywne, polityczne, ekonomiczne i finansowe.

Zadaniem dla administracji jest wiec poszukiwanie optymalnych modeli
organizacyjnych. Nowoczesna organizacja powinna opiera¢ swe funkcjonowanie na
umiejetnosci identyfikowania kluczowych proceséw organizacyjnych, ich usprawnianiu i
zapewnieniu im wlasciwej organizacyjnej obstugi. Powinna by¢ organizacja, ktora swe
funkcjonowanie opiera na dtugofalowe;j strategii (Gorniak, 2005, s. 165).

Nalezy uwypukli¢ fakt, ze administracja publiczna wykonuje we wspotczesnym swiecie
zadania tak wazne dla prawidlowego funkcjonowania zycia zbiorowego, ze stale musi
dotrzymywa¢ kroku zmianom zachodzacym w $rodowisku spotecznym, ktéremu shuzy. W
zwigzku z tym procesy reformowania administracji publicznej maja charakter nieustajacy.

H. Izdebski 1 M. Kulesza (2004) wyr6zniajg kilka zasadniczych rodzajow reform. Co
do przedmiotu reformy najczesciej bywa nim struktura jednostki organizacyjnej, jej czesS¢ lub
zespot — woéwczas mamy do czynienia z reorganizacj3. Najprostsze reorganizacje polegaja na

faczeniu lub dzieleniu instytucji, wzglgdnie wydzielaniu nowych instytucji. Reorganizacja
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moze si¢ laczy¢ ze zmiang statusu publiczno-prawnego danej instytucji badz dotyczy¢ tylko jej
organizacji wewng¢trznej. Teoria organizacji wskazuje, ze na ogo6lng strukture kazdej
organizacji sklada si¢ zawsze zardwno jej struktura organizacyjna (ustrdj) jak i struktura
funkcjonalna, — czyli zespot wigzi zachodzacych migdzy jej poszczegolnymi elementami
organizacyjnymi. Bywa i tak, ze przedmiotem reformy jest sama w sobie zmiana trybu dziatania
administracji. Wtedy ewentualna reorganizacja nast¢puje, jako konieczna konsekwencja zmian
proceduralnych. Reformy proceduralne moga mie¢ trojaki charakter (Izdebski, Kulesza 2004,
s. 334):

1. zmiany na poziomie normatywnym — w sferze obowigzujacego prawa,

2. zmiany jako wynik oceny funkcjonowania jednostki lub wynik analizy konkretnej

procedury,
3. zmiany toku pracy administracji bedace rezultatem postepu technologicznego i

technicznego np. w wyniku cyfryzacji.

Autorzy podkreslaja, ze reformujac polska administracje musimy uwzglednia¢ doswiadczenia
innych panstw, ktore dostosowaty swojg administracj¢ do wyzwan globalnych, ale i do wyzwan
integracji w ramach UE. Jesli si¢ chce, aby reforma nie byta tylko owocem abstrakcyjnego
mys$lenia cho¢by najbardziej popularnym pociagajacym politycznym programem opracowac ja
mozna tylko i wylacznie w $cistym zwigzku z praktyka stawiajac sobie odlegle cele, ale
wskazujac konkretne $rodki i wazac wszelkie koszty, tak ekonomiczne jak i spoteczne. Dotyczy
to nie tylko zasadniczej reformy, ale kazdej reorganizacji (Izdebski, Kulesza 2004, s. 390).

W okresie od 1989 roku administracja publiczna w Polsce jest przedmiotem i
uczestnikiem zmian systemowych obejmujacych sfer¢ wartosci, prawa, zasad, instytucji,
rozwigzan funkcjonalnych i1 kadrowych. W zmianach tych odzwierciedlaja si¢ impulsy
zwigzane z transformacja ustrojowa, wejsciem do Unii Europejskiej i NATO oraz gltebokimi
zmianami w administracji publicznej generalnie, a wynikajacymi z koniecznosci zwigkszania
efektywnosci 1 skuteczno$ci dziatania. Jak wskazuje G. Rydlewski (2015), modernizacja
administracji jest zadaniem niezwykle trudnym i ma charakter spoteczny. Jest to wyzwanie dla
politykow, urzednikow i badaczy administracji. Kluczowe znaczenie w tym procesie ma wola
1 konsekwencja politykdw 1 przyjecie perspektywy strategicznej, a wprowadzane zmiany
wymagaja wspotdziatania z podmiotami usytuowanymi poza strukturami biurokratycznymi
(Rydlewski, 2015, s. 247-249). Wykorzystanie narz¢dzia 1 wdrozenie koncepcji CUW w
administracji publicznej w Polsce jest przykladem zmian organizacyjnych shuzacych

optymalizacji struktur i procesow.
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3.2. Centra ustug wspolnych w administracji samorzadowej w Polsce

3.2.1. Uwarunkowania formalnoprawne tworzenia i funkcjonowania CUW
w administracji samorzadowej w Polsce

Nowe trendy w zarzadzaniu jednostkami organizacyjnymi oraz doswiadczenia sektora
prywatnego i publicznego panstw UE w tworzeniu CUW w jednostkach samorzadu
terytorialnego zostaly szerzej zaimplementowane w Polsce w zwigzku z nowelizacjg ustawy o
samorzadzie gminnym z dnia 25 czerwca 2015 roku, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2016 roku
(Dz.U. 2015 poz. 1045 ). Zmiana ta data podstawy prawne do tworzenia tego typu struktur przy
jednostkach samorzadu terytorialnego. Jak wynika z uzasadnienia do ustawy (druk nr 2656, s.
2) gtownym celem zmian byla poprawa funkcjonowania i organizacji wykonywania zadan
publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego poprzez ujednolicenie i zintegrowanie
wielu powtarzanych funkcji operacyjnych, realizowanych dotychczas niezaleznie przez
poszczegbdlne wewnetrzne jednostki organizacyjne jednostek samorzadu terytorialnego.

Podstawa uchwalonych zmian byl raport przygotowany przez Ministerstwo
Administracji 1 Cyfryzacji pt. Ocena sytuacji samorzqdow lokalnych z 2013 roku, w ktérym
wskazano wiele problemow natury organizacyjnej i finansowej, z ktorymi borykaly si¢
samorzady (MAIC, 2013). Narastajace problemy finansowe samorzadéw nie mialy jednego
zrodia. Nie wynikaly tylko z decyzji ustawodawcy, ktore uszczuplity dochody samorzadow z
tytutu udzialéw w PIT. Finansowanie samorzadow byto zalezne, w przewazajacej mierze, od
srodkow przekazywanych w formie dotacji 1 subwencji, gtownie z poziomu centralnego. W
sferze organizacyjnej nie tylko potencjal finansowy stanowit problem, ale rowniez fakt, ze
jednostki takie mialy ograniczone eksperckie zasoby kadrowe, a przez to nizszy jest ich ogdlny
potencjat instytucjonalny. Wskazano, ze alternatywa dla matych samorzagdéw gminnych jest
wspoOltpraca i systemowe zmiany w zakresie obstugi administracyjnej (MAIC, 2013).

Zmiany umozliwiajace powotywanie do zycia CUW i zorganizowanie wspolnej obstugi
w gminie s3 uregulowane w art. 1 pkt 3 ustawy z 25 czerwca 2015 roku o zmianie ustawy o
samorzadzie gminnym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2015, poz. 1045). Przepisy
znowelizowanej ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym, ktore reguluja sprawy
budowania CUW (art. 10a-10 d ustawy o samorzadzie gminnym) nie zawierajg szczegélowych
kwestii dotyczacych ich docelowego ksztattu oraz szczegdtowej procedury tworzenia. Artykut

10a stanowi, ze gmina moze zapewni¢ wspolng obstuge, w szczegdlnosci administracyjna,
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finansow3 1 organizacyjng: jednostkom organizacyjnym gminy zaliczanym do sektora finansow
publicznych, gminnym instytucjom kultury, innym zaliczanym do sektora finansow
publicznych gminnym osobom prawnym. Ustugi przekazywane do realizacji przez CUW
dotycza wigc funkcji pomocniczych. Wspdlng obstluge mogg prowadzi¢ urzad gminy, inna
jednostka organizacyjna gminy, jednostka organizacyjna zwigzku mie¢dzygminnego albo
jednostka organizacyjna zwigzku powiatowo-gminnego. Zakres wspolnej obstugi okresla
zawarte porozumienie i jest to autonomiczna decyzja samorzadu dotyczaca utworzenia CUW.
Co istotne, zakres obowigzkéw powierzonych jednostkom obstugujgcym w ramach wspolne;j
obstugi, wykaz jednostek obstugiwanych podlega zatwierdzeniu przez rad¢ gminy, zgodnie z
art. 10c. Zakres wspolnej obstugi nie moze obejmowacé kompetencji kierownikéw jednostek
zaliczanych do sektora finansow publicznych do dysponowania $rodkami publicznymi oraz
zaciggania zobowigzan, a takze sporzadzania i zatwierdzania planu finansowego oraz
przeniesien wydatkow w tym planie (art. 1, pkt 3 ustawy z 25 czerwca 2015 roku, Dz.U. 2015,
poz. 1045).

Ustawa z 25 czerwca 2015 roku (art. 20, pkt 2) wprowadzita rowniez zmiany dotyczace
organizacji CUW w powiatach. Zgodnie ze zmienionym art. 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998
roku o samorzadzie powiatowym, analogicznie jak ma to miejsce w przypadku gminy, powiat
moze zapewni¢ wspolng obstuge, w szczegodlnosci administracyjng, finansowa i organizacyjna,
dla jednostek organizacyjnych powiatu zaliczanych do sektora finanséw publicznych,
powiatowych instytucji kultury, powiatowych os6b prawnych. Jednostka obslugujaca moze
zosta¢ starostwo powiatowe, inna jednostka organizacyjna powiatu, jednostka organizacyjna
zwigzku powiatéw albo jednostka organizacyjna zwigzku powiatowo-gminnego. Podstawg
utworzenia CUW jest uchwata rady powiatu, ktéra powinna okreslac: jednostki obstugujace,
jednostki obslugiwane, zakres obowiazkdéw objetych wspdlng obstuga. Zakres wspdlnej obstugi
okresla zawarte porozumienie. Tak jak ma to miejsce w przypadku gminy ograniczeniem
wspolnej obstugi w powiecie jest zakaz obejmowania kompetencji kierownikow jednostek
zaliczanych do sektora finansow publicznych do dysponowania srodkami publicznymi oraz
zaciggania zobowigzan, a takze sporzadzania i zatwierdzania planu finansowego oraz
przeniesien wydatkow w tym planie. Ze wzgledu na zakres odpowiedzialnos$ci i dyscypling
finansow publicznych nalezy pamigta¢, Zze zgodnie z art. 6¢ ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym w przypadku powierzenia obowigzkéw z zakresu rachunkowos$ci i
sprawozdawczosci jednostek obstugiwanych muszg by¢ one przekazywane w catosci. Dla
jednostki obstugujacej kluczowe jest prawo zadania od jednostki obstlugiwanej informacji oraz

wgladu w dokumentacj¢ w zakresie niezbednym do wykonywania zadan w ramach wspolnej

114



obstugi tej jednostki. Jednocze$nie jednostka obstugiwana ma prawo zada¢ od jednostki
obstugujacej informacji oraz wgladu w dokumentacj¢ w zakresie zadan wykonywanych przez
jednostke obstugujaca w ramach wspdlnej obstugi (art. 20, pkt 2 ustawy z 25 czerwca 2025
roku, Dz.U 2015, poz. 1045).

Najwazniejsze przepisy okreslajace tworzenie, funkcjonowanie oraz zakres dziatalnosci
CUW w samorzadzie wojewodztwa rowniez zawarte sg w znowelizowanej ustawa z 25 czerwca
2015 ustawie o samorzadzie wojewddztwa (art. 21 ustawy z 25 czerwca 2015 roku). W ustawie
z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2013, poz. 596, ze zm.) zostaly
wprowadzone przepisy dotyczace tworzenia wojewodzkich CUW (art. 8c-8f). Wojewodzkie
CUW maja mniej mozliwosci w aspekcie korzystania z réznych form organizacyjnych w
porownaniu do gmin i powiatow, gdyz moga by¢ tworzone jedynie w ramach urzedu
marszatkowskiego lub wojewodzkiej samorzadowej jednostki organizacyjnej. W odniesieniu
do wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych sejmik wojewodztwa w drodze
uchwaly okresla: jednostki obstugujace, jednostki obstugiwane, zakres obowigzkéw
powierzonych jednostkom obstugujacym w ramach wspolnej obstugi. Zakres wspolnej obstugi
okresla zawarte porozumienie (art. 21 ustawy z 25 czerwca 2015 roku, Dz.U. 2025, poz. 1045).

Podsumowujac, zmiany ustawowe otworzyly przed jednostkami samorzadu
terytorialnego mozliwo$ci usprawnienia funkcjonowania 1 organizowania zadan.
Zaproponowane przez ustawodawce rozwigzanie, jakim jest samorzadowe CUW, stanowi
dobrowolng i1 wzglednie elastyczng formute zapewnienia przez jednostki samorzadu
terytorialnego szeroko rozumianego wsparcia administracyjnego na rzecz wlasnych struktur
organizacyjnych. Konstrukcja prawna CUW jest jednolita dla wszystkich stopni samorzadu
terytorialnego, a uwarunkowania formalnoprawne sg typowe dla jednostek sektora finansow
publicznych. Wydaje si¢ zatem, ze ich powolanie nie powinno wigza¢ si¢ z trudnosciami o
charakterze formalnoprawnym — konieczna jest tylko wola organéw jednostki samorzadu
terytorialnego do skorzystania z ustawowej mozliwosci 1 wprowadzenia zmian

reorganizacyjnych w ramach podleglych jednostek.

3.2.2. Zakres podmiotowy i przedmiotowy samorzadowych centrow ustug wspolnych

Analizujgc doswiadczenia CUW w polskich samorzadach po 2016 roku, tj. po wprowadzeniu
rozwigzan ustawowych, nalezy zauwazy¢, ze jako narzedzie zarzadcze zostaly one wdrozone
przez jednostki samorzadu terytorialnego w bardzo zrdznicowanej skali zaréwno pod
wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym (Gawlowski, Modrzynski, 2018). Zakres
podmiotowy obejmuje jednostki obstugiwane. Zakres przedmiotowy z kolei to zakres
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swiadczonych ustug. Glownym obszarem dziatalnosci CUW jest §wiadczenie ustug wspdlnych
z obszaru finansowo-ksiggowego, sprawozdawczosci, rozliczen ptac oraz centralizacji VAT.
Ponadto w ramach CUW czgsto realizowane sa zadania z zakresu bhp i ppoz, uslugi
administracyjne, zamoOwienia publiczne, inwestycje 1 remonty. Podstawowy obszar
podmiotowy CUW obejmuje jednostki os$wiatowe, ktore stanowig najliczniejsza grupe
budzetowych jednostek organizacyjnych miast. Wedtug R. Gawlowskiego i P. Modrzynskiego
(2018) wybor tych jednostek nie jest przypadkowy. Po pierwsze, jednostki te sa jednorodne pod
wzgledem zakresu $wiadczonych ustug, co miato ogromny wptyw na utatwienie projektowania
realizowanych proceséw, zarowno ksiegowych, placowych jak 1 sprawozdawczych
wchodzacych w zakres wspdlnej obstugi. Po drugie, jednostki o§wiatowe realizujac zadania
statutowe wykorzystaly jednolity system informatyczny, co niewatpliwie przyczynito si¢ do
sprawniejszego wdrozenia $wiadczenia ustugi wspolnej. Po trzecie, jednostki o$wiatowe
stanowig najliczniejsza grupg gminnych jednostek budzetowych, ktore dysponuja znaczacym
budzetem ($rednio 25% budzetu gminy).

Aktualne dane (z 2024 roku) dotyczace zakresu podmiotowego §wiadczonej obstugi
wspolnej przez centra ustug wspolnych pokazuja, ze wciaz najwigkszy odsetek obstugiwanych
podmiotow stanowia jednostki o$wiatowe (95,1%). Kolejne grupy podmiotéw objetych
obstuga przez CUW to jednostki pomocy spolecznej. W odniesieniu do zakresu
przedmiotowego najwigksza liczbe obstugiwanych zadan obejmuje ksiggowos¢ oraz obstuga
ptacowa 1 sprawozdawcza. Inne znaczace obszary to obsluga prawna oraz zamoéwienia
publiczne (Modrzynski, 2024).

Odnoszac powstajace w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce CUW do
zaprezentowanych modeli funkcjonalnych, nalezy wskaza¢, ze centra te majg charakter
fakultatywny, horyzontalny i ewolucyjny, gdyz inicjatywa ich utworzenia, podobnie jak
okreslenie zakresu przedmiotowego i podmiotowego dzialalnos$ci, lezy po stronie jednostki
samorzadu terytorialnego. CUW obstuguja wiele niezaleznych jednostek 1 stale zwigkszaja ich
liczbg, a takze zakres $wiadczonych ustug.

W celu zobrazowania aktualnej (2025) skali wykorzystania narzedzia, jakim jest CUW
w jednostkach samorzadu terytorialnego dokonano przegladu i analizy CUW w powiatach
wojewoddztwa matopolskiego. W zwigzku z tym, w celu zebrania szczegdétowych informacji na
temat aktualnego zakresu przedmiotowego i podmiotowego powiatowych CUW w Matopolsce,
na przetomie kwietnia 1 maja 2025 roku rozestano do wszystkich starostw powiatowych w
Matopolsce zapytanie dotyczace funkcjonujacych w powiatach centréw oraz ewentualnych

planow ich powolania.
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Tabela 16 zawiera wykaz powiatowych CUW funkcjonujacych w Matopolsce wedtug

stanu na maj 2025 roku, wraz z wyszczego6lnionym zakresem przedmiotowym oraz jednostkami

obstugiwanymi.

Tabela 16. CUW powiatowe w Matopolsce

Powiat | Forma Data Zakres przedmiotowy Zakres podmiotowy -
Organizacyjna | utworzenia jednostki obstugiwane
1 nazwa
nowotarski Jednostka budzetowa | 1.03.2016 1. obstuga informatyczna, 11 szko6t ponadpodstawowych
— Starostwo 2. obstuga administracyjna i organizacyjna 2 Poradnie Psychologiczno- Pedagogiczne
Powiatowe w 3. wspdlna Stuzba bhp Powiatowe Centrum O$wiaty
Nowym Targu, 4. obstuga inwestycyjna jednostek Zespot Domow Pomocy Spotecznej w
Powiatowe Centrum 5. obstuga zaméwien publicznych Nowym Targu
Oswiaty w Nowym 6. obstuga organizacyjna jednostek Powiatowe Centrum Pomocy Rodzinie
Targu, Z zakresu ochrony danych osobowych Powiatowy Zarzad Drog
Powiatowe Centrum 7. obstuga procedury wewnetrznej dotyczacej Powiatowy Urzad Pracy
Pomocy Rodzinie w dokonywania zgloszen naruszen prawa
Nowym Targu 8. obstuga finansowo-ksiggowa - zadanie
realizowane od 1.06.2019r.
9. obstuga kadrowa - zadanie realizowane od
1.09.2022r.
nowosadecki | Jednostka budzetowa | 1.12.2016 obstuga finansowo-ksiegowa jednostek, 8 szkot ponadpodstawowych
- Powiatowe zamowienia publiczne, obstuga organizacyjna Bursa Szkolna
Centrum Ushug Dom Weczaséw Dziecigeych
Wspblnych Dom Kultury
Poradnia Psychologiczno-Pedagogiczna
w Nowym Saczu
Powiatowe Centrum Sportu
miechowski | Jednostka budzetowa | 1.04.2017 obstuga finansowo-ksiggowa, obstuga kadrowo- Bursa szkolna w Miechowie
— Powiatowe placowa, obshuga administracyjna Dom Pomocy Spotecznej
Centrum Ustug Powiatowe Centrum Pomocy Rodzinie,
Wspolnych Poradnia Psychologiczno-Pedagogiczna
w Miechowie
Specjalny Osrodek Szkolno-
Wychowawczy w Zagorzycach
suski Jednostka budzetowa | 01.09.2017 obstuga finansowo-ksiegowa, kadrowo-ptacowa, | Starostwo Powiatowe w Suchej
— Powiatowe zadania glownego ksiggowego (w tym Beskidzkiej
Centrum Ushug gospodarka nieruchomogciami SP), obstuga 5 szkot ponadpodstawowych
Wspodlnych funduszy celowych i projektow, *Poradnia Psychologiczno-Pedagogiczna
sprawozdawczos¢ rzeczowa i statystyczna w Makowie Podhalanskim,
*Specjalny Osrodek Szkolno-
Wychowawczy w Makowie
Podhalanskim,
*Szkolne Schronisko Mtodziezowe
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w Sidzinie,

*Domy Pomocy Spotecznej
*Powiatowe Centrum Pomocy Rodzinie
«Zaktad Budzetowy Kryta Ptywalnia

w Suchej Beskidzkiej

Obstugi Oswiaty

ustalanie potrzeb inwestycyjnych i remontow,
pozyskiwanie srodkow na ich realizacje, obstuga
techniczna (przeglady, awarie), sprawy BHP,
inwentaryzacja, realizacja projektow wspolnych z
innymi jednostkami, administrowanie
nieruchomos$ciami, archiwizacja

W planach utworzenie CUW od 1.11.2025

tatrzanski Jednostka budzetowa | 01.12.2016 obstuga jednostek organizacyjnych Powiatu 4 szkoty ponadpodstawowe
— Centrum Ushug Tatrzanskiego w zakresie: finansowo-ksiggowym, | Poradnia Psychologiczna
Wspolnych Powiatu ptacowo-kadrowym, zaméwien publicznych, Centrum Kultury i Sportu
Tatrzanskiego spraw BHP, obstugi prawnej, obstugi Dom wezasow dziecigcych
informatycznej, zarzadzania majatkiem, PCPR
archiwizacji Urzad Pracy
Rodzinny Dom Dziecka
DPS
Miasto Jednostka budzetowa | 23.11.2016 obstuga finansowo-ksiggowa, obstuga kadrowo- 209 samorzadowych szkot i placowek,
Krakow - Migjskie Centrum placowa, obsluga organizacyjna, prawna, w tym:

106 przedszkoli (w tym 1 specjalne)
70 szkot podstawowych

15 zespotéw szkolno-przedszkolnych,
4 zespoty szkot ogolnoksztatcacych,
w tym 2 sportowe

5 licedw ogodlnoksztatcacych
samodzielnych,

2 zespoty szkot zawodowych,

6 zespotow szkot specjalnych,

1 specjalny o$rodek szkolno-

wychowawczy

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie informacji uzyskanych od starostw powiatowych

w Matopolsce.

Wedlug stanu na maj 2025 roku w 22 powiatach w Matopolsce funkcjonowato tacznie 6
powiatowych CUW - wszystkie mialy charakter fakultatywny i wielozadaniowy. Pozostate
powiaty nie utworzyty CUW 1 nie planuja w najblizszym czasie ich tworzy¢, z jednym
wyjatkiem, tj. Miastem Nowy Sacz. Funkcjonujace CUW obejmuja podmiotowo gltéwnie
placowki oswiatowe oraz jednostki dzialajace w obszarze pomocy spotecznej. Wszystkie centra
maja status jednostki budzetowej. Najczesciej wyodrebnionym do wspdlnej obstugi obszarem
s finanse 1 obsluga administracyjna jednostek. CUW w powiecie nowotarskim jest przyktadem
jednostki, ktora ewolucyjnie rozszerza swdj zakres zarowno podmiotowy, jak i przedmiotowy.

Interesujaca z uwagi na zakres §wiadczonych ustug jest konstrukcja CUW w obszarze
polityki spotecznej, czyli centra ustug spotecznych (CUS). CUS to nowe jednostki
organizacyjne gminy i nowa instytucja lokalnej polityki spolecznej, zainicjowane w 2019 roku
przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i1 Polityki Spotecznej, ktore maja stuzy¢ rozwojowi i

integracji ushug spotecznych organizowanych i $wiadczonych na poziomie lokalnym.
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Utworzenie CUS jest fakultatywne. Ustawa z dnia 19 lipca 2019 roku o realizowaniu ustug
spotecznych przez centrum ustug spotecznych (DZ.U. 2019, poz. 1818) szczegdétowo wskazuje
zadania CUS oraz zasady jego organizacji. Z opisow dziatalnosci CUS - utworzonych zaréwno
w trybie konkursowym, jak 1 pozakonkursowym - wynika, ze bardzo waznym celem ich
powotania jest koordynacja ushug spotecznych z réznych systemow - pomocy spolecznej,
polityki rodzinnej, promocji i ochrony zdrowia, kultury, edukacji publicznej, polityki
prorodzinnej oraz wspierania osob niepelnosprawnych. Celem CUS jest integrowanie i
koordynowanie ustug §wiadczonych przez réznych lokalnych ustugodawcoé4w (publicznych i
niepublicznych), ktorzy wspotpracuja z centrum. Centra ustug spolecznych sg przykladem
konsolidacji zadan spoza obszaru funkcji wsparcia i maja charakter fakultatywny, ewolucyjny

i horyzontalny.

3.2.3. Motywy i glowne bariery w tworzeniu CUW przez jednostki samorzadu
terytorialnego

Jak wynika z raportu opracowanego przez P. Modrzynskiego, R. Gawlowskiego 1 J.
Modrzynska (2019) przy wspolpracy z Unig Metropolii Polskich dotyczacego samorzadowych
Centréow Uslug Wspolnych, centra stanowig coraz popularniejsze narzedzie wspierania
efektywnosci 1 bezpieczenstwa realizowanych w samorzadach proceséw. W trakcie
powotywania centréw, zazwyczaj, jako jednostki budzetowej, wykorzystywano posiadane
zasoby. Przeksztalcenie istniejacej jednostki dotyczylo 60% analizowanych przypadkow, a w
20% powolano nowe jednostki. Do glownych celéw zarzadczych i efektywnosciowych
utworzenia CUW w samorzadach nalezaly:

e ujednolicenie procedur, polityki rachunkowos$ci obstugiwanych jednostek,

e obnizenie poziomu ryzyka realizowanych procesow,

e centralizacja VAT,

e podniesienie poziomu sprawnosci,

e optymalizacja zatrudnienia i1 zasobéw w jednostkach objetych wspdlna obstuga,

e obnizenie kosztow funkcjonowania,

e poprawa jakosci §wiadczonych ustug i satysfakcja klienta.

Najwigkszy priorytet otrzymaty cele 1 zadania zwigzane z centralizacjag podatku VAT i
ujednoliceniem polityki rachunkowos$ci. Wspodlna polityka rachunkowosci i standaryzacja
procesow ksiggowych legla u podstaw tworzenia CUW w samorzadach. Objecie wspoOlng

obstuga wielu jednostek realizujgcych identyczne lub podobne zadania statutowe (jednostki
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oswiatowe) pozwala na wykorzystanie narzedzi statystycznych do budowania modeli
ekonometrycznych wspomagajacych zarzadzanie.

Poszukiwanie innowacyjnych sposoboéw zarzadzania procesami administracyjnymi oraz
narzedzi wspotpracy miedzy jednostkami to kolejne przestanki wdrazania CUW w
samorzadach. Jak wynika z cytowanego raportu, wymienione powyzej cele zarzadcze i
jakosciowe zostaly w pelni zrealizowane. Cele efektywnosciowe dotyczace sprawnosci
dzialania i obnizenia kosztow zostaty osiggni¢te w 80%. To bardzo dobry wynik, zwazywszy
ze celom tym nie nadano wysokiego priorytetu. Ogolna ocena funkcjonowania CUW dokonana
przez samorzady jest wysoka - w skali od 1 do 5 wladze samorzadowe oceniajga CUW na 3,8, a
pracownicy jednostek obslugiwanych na 3,69, przy czym, jak zauwazaja eksperci, poziom
oceny jest rowniez zalezny od wielu parametrow charakteryzujacych kierownikow jednostek
obstugiwanych. Do tych kluczowych naleza: wiedza, zaangazowanie i przeszkolenie oraz
doswiadczenie menedzerskie. Osoby wpisujace si¢ w powyzsze kryteria wysoko ocenialy
funkcjonowanie CUW, jak rowniez akceptowaly idee realizacji zadan przez wyspecjalizowang
jednostke. Znaczacym miernikiem byta odpowiedz na pytanie dotyczace przysziosci CUW w
kontekscie dalszego rozwoju i funkcjonowania. Jak wynika z przeprowadzonych badan, ponad
80% respondentow, w tym 97% zwolennikow idei CUW, jest zdania, Ze jednostki te powinny
prowadzi¢ dziatalno$¢ w obecnym lub nawet rozszerzonym zakresie. W ponad 50%
przypadkéw samorzady widza potencjalng mozliwos$¢ rozszerzenia zakresu podmiotowego i
przedmiotowego dziatalnosci CUW, co utwierdza w przekonaniu o stuszno$ci wdrozonych
rozwigzan organizacyjnych 1 przysztoSci rozwoju rynku uslug wspdlnych w sektorze
publicznym (Modrzynski, Gawlowski, Modrzynska 2019).

Wyniki kolejnego badania przeprowadzonego w 2024 roku przez P. Modrzynskiego
pokazuja, ze cele utworzenia CUW zostaly osiagniete, zwlaszcza w zakresie oszczednosci,
poprawy jakosci 1 efektywnos$ci obstugi wspdlnej. Standaryzacja ustug i zapewnienie ciagtosci
procesow takze byly istotnymi elementami sukcesu, co $wiadczy o ich znaczeniu. CUW staly
si¢ skutecznym narzedziem wspierajagcym modernizacj¢ administracji samorzadowej 1 petnig
wazng role w transformacji cyfrowej administracji samorzadowej. Ich zadania polegaja na
standaryzacji, automatyzacji i usprawnianiu proceséw administracyjnych, co pozwala na
bardziej efektywne zarzadzanie ustugami wspdlnymi (Modrzynski, 2024).

Analiza doswiadczen dotyczacych CUW w powiatach (Gawtowski, Modrzynski, 2018)
wskazuje, ze najwazniejszg bariera wdrozenia CUW byla obawa pracownikéw jednostek
planowanych do objecia wspdlng obstuga przed reorganizacja. Podstawowa przeszkoda byto

negatywne nastawienie, a nawet opor pracownikow oraz kadry kierowniczej przed zmiang.
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Nalezy uwypukli¢, ze to wtasnie czynnik ludzki okazat si¢ kluczowy w toku decydowania o
utworzeniu i we wdrazaniu CUW.

M. Kietbus (2016) za gtowne zidentyfikowane ryzyka zwigzane z tworzeniem CUW
uznaje zagrozenia natury prawnej, ktore sg zwigzane przede wszystkim z ,,nowoscig”
analizowanej instytucji prawnej oraz brakiem utrwalonej linii orzeczniczej organdw nadzoru
czy sadow administracyjnych w tej kwestii. Ryzyko prawne zwigzane jest z faktem, ze uchwaty
dotyczace CUW podlegaja nadzorowi ze strony wojewodow, natomiast nadzor nad gospodarka
finansowa sprawujg regionalne izby obrachunkowe, co w praktyce moze skutkowaé¢ roznymi
interpretacjami w ocenie. Inne zagrozenia wskazane przez autora to nieprawidtowe ustalenie
zakresu przedmiotowego, ,,oddalenie” CUW od kierownika jednostki obstugiwane;j,
koniecznos¢ ,,dotarcia si¢” migdzy pracownikami CUW oraz pracownikami i kierownikiem
jednostki obstugiwanej, trudnosci w przekonaniu radnych do uchwalenia odpowiedniego
modelu CUW. Obawa przed zmianami, niska kultura organizacyjna, roszczenia pracownikow
i potencjalne problemy polityczne to kolejne zidentyfikowane w raportach gtéwne bariery w
tworzeniu CUW w samorzadach.

Jak wynika z raportow, do najwigkszych zidentyfikowanych probleméow wystepujacych
przy tworzeniu samorzadowych CUW w opinii wladz samorzadowych nalezg brak lub
niewystarczajaca liczba szkolen oraz brak zaangazowania kierownikow i pracownikow
jednostek objetych wspolng obstuga (Lukaszczyk, 2018; Modrzynski, 2018; Modrzynski,
Gawlowski, Modrzynska, 2019).

Kolejne wymieniane trudno$ci to: brak wsparcia firm zewngtrznych, brak wiedzy i
informacji, jak rowniez presja czasu. Problemy te sg rowniez glowng przyczyna rezygnacji z
utworzenia CUW w samorzadach. Na ocen¢ zagrozen zwigzanych z utworzeniem CUW maja
wplyw zardwno kwalifikacje 1 kompetencje, jak 1 doswiadczenie zawodowe, w tym
kierownicze. Osoby o najmniejszym doswiadczeniu i negatywnie nastawione do zmian poziom
ryzyka oceniajag wysoko na kazdym etapie, w kazdym obszarze. Zatem najwieckszym
wyzwaniem, z ktérym si¢ mierza samorzady w trakcie zmian organizacyjnych sg ich
pracownicy, ich kompetencje i zaangazowanie, a przede wszystkim, jak wskazuja R.
Gawlowski 1 P. Modrzynski, ich nastawienie mentalne. Czgsty opér pracownikow 1 kadry
kierownicze] jednostek objetych wspdlng obsluga determinuje potrzebg rozwoju kompetencji
migkkich 1 podnoszenia kwalifikacji w obszarze zarzadzania (Modrzynski, Gawlowski,

Modrzynska, 2019).
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Ze wzgledu na duzy zakres 1 wielowatkowo$¢ procesu wdrazania CUW moze on
réwniez napotkaé na bariery o charakterze politycznym. Wprowadzenie wspolnej obstugi jest
bowiem powazng zmiang organizacyjng dotyczaca wielu szczebli zarzadzania.

Kolejna przeszkoda to bariera organizacyjna. Warunkiem niezbednym dla wdrozenia
ushugi wspolnej jest standaryzacja procesoOw obstugowych we wszystkich jednostkach —
poczynajac od sposobu ewidencjonowania dzialan, wyboru partneréw zewngtrznych,
realizowania proceséw, a konczac na czasie ich realizacji. Jak pokazuje praktyka
funkcjonowania samorzagdowych jednostek organizacyjnych, sg one czesto niezalezne w swoim
dziataniu. Funkcjonujac w dotychczas wystepujacej logice organizacji silosowych, realizuja
zadania obslugowe we wlasciwy dla siebie sposob, kierujac si¢ réoznymi kryteriami. W
konsekwencji zblizone pod wzgledem wielko$ci samorzagdowe jednostki organizacyjne moga
funkcjonowa¢ na podstawie odrgbnych polityk rachunkowosci, realizowaé swoje procesy
obstlugowe w bardzo r6znym czasie, a nawet odmiennie obcigza¢ obowigzkami pracownikow
wykonujacych te czynnosci. Co wigcej, poza procesami znajdujacymi si¢ w back office moga
by¢ stosowane zupetnie roézne polityki zakupowe. Wszystko to powoduje, ze w celu
skutecznego wdrozenia, a nastgpnie funkcjonowania ustugi wspolnej, konieczna jest
standaryzacja tych proceséw. Takie dziatanie wymaga uprzedniej analizy procesOw
obstlugowych, wyznaczenia standardu obstugi, zmiany sposobu pracy pracownikow
wykonujacych te czynno$ci, a nastepnie utrwalenia sposobu realizacji tych proceséw i ich
monitorowania. Kazda ze wskazanych czynnosci jest w praktyce tworzenia ustugi wspdlnej
procesem trudnym i dlugotrwatym, a ponadto wymagajacym lidera, ktory bedzie potrafil tego
typu dziatania wdrozy¢. Z tego wzgledu duze znaczenie majg kompetencje osoby bezposrednio
odpowiedzialnej za przygotowanie ustugi wspdlnej, jasna 1 precyzyjna komunikacja,
systematyczne rozwigzywanie problemow 1 watpliwosci, a takze wsparcie kierownictwa
urzedu. Wszystkie wyzej przedstawione zagrozenia wynikaja ze specyfiki funkcjonowania
administracji publicznej. Ich charakter 1 nasilenie wystepowania bedzie zalezato od stylu
zarzadzania kadry kierowniczej oraz doswiadczen we wdrazaniu innowacji w praktyke
funkcjonowania administracji. Odpowiednie przygotowanie do wdrozenia ustugi wspdlnej, np.
poprzez przygotowanie analizy funkcjonowania samorzadowych jednostek organizacyjnych
oraz planu wdrozenia, pozwoli na minimalizacj¢ ryzyka wystgpienia negatywnych efektow
(Modrzynski, Gawtowski, Modrzynska, 2019). Autorzy cytowanej publikacji z 2019 roku
zwracajg uwage, ze znaczaca grupa powiatow (37%) nie planuje powotania CUW w
najblizszym czasie, co jest spowodowane przede wszystkim niewystraczajacym poziomem

wiedzy. Gdyby jednak zdecydowaly si¢ na taki krok w przysztosci, to pod wzgledem
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podmiotowym bedg raczej podazaty Sciezka swoich poprzednikow proces tworzenia CUW
beda rozpoczynaty od objecia ustuga wspolng jednostek o§wiatowych oraz pomocy spoteczne;.
Te jednostki sg najczeséciej wskazywane jako podmioty, ktore potencjalnie moglyby by¢ objete
ushuga wspolng w przypadku podjecia decyzji o utworzeniu CUW w danym powiecie.
Podsumowujgc, uwarunkowania prawne umozliwiajagce tworzenie CUW przez
jednostki samorzadu terytorialnego to warunek konieczny, lecz niewystarczajacy do
skutecznego ich wdrozenia. Jak wynika z kwerendy literatury przedmiotu, podstawowa
determinantg powodzenia sg ludzie - pracownicy, kierownicy, szefowie jednostek, politycy i
urzednicy. Od ich wiedzy, kompetencji i zaangazowania, determinacji we wdrazaniu zmian i
nastawienia mentalnego zalezy sukces zmian organizacyjnych. Dokonana analiza dowodzi, ze
uwarunkowania formalnoprawne i organizacyjne, w tym przede wszystkim czynnik ludzki,

stanowig kluczowe determinanty wdrozenia CUW w administracji samorzagdowej w Polsce.

3.3. Charakterystyka centrow ustug wspolnych w administracji rzadowej w Polsce

Przez ostatnie kilkanas$cie lat idei konsolidacji funkcji wspolnych w jednostkach administracji
rzadowej poswiecano wiele uwagi. Postulat dotyczacy celowosci wydzielenia na zewnatrz lub
centralizacji wybranych funkcji pomocniczych byt dyskutowany m.in. w trakcie prac nad
strategig ,,Sprawne Panstwo 2020 (2011), jednak w wersji koncowej tego dokumentu zostat
on pominiety. Jak wynika z analizy L. Hawrysz (2015), mimo duzego potencjalu tego
rozwigzania organizacyjnego powolane zostaly bardzo nieliczne centra. Niech¢¢ do ich
tworzenia eksperci thumacza brakiem celow efektywnosciowych w instytucjach publicznych,
trudno$ciami w zainwestowaniu ewentualnych oszczednosci w rozwdj instytucji, powszechng
awersjg do ryzyka oraz brakiem lub ograniczong wiedza, jak poradzi¢ sobie z wymagajacym
projektem reorganizacyjnym (Hawrysz, 2015).

W drugiej dekadzie XXI wieku inicjatywy dotyczace konsolidacji funkcji, zadan i
procesOw w administracji rzadowej zyskuja na popularnosci. Pomimo braku uregulowan
prawnych kierownicy jednostek 1 dysponenci srodkow budzetowych, kierujac si¢ zasadami
wynikajacymi z ustawy o finansach publicznych, tj. zasadg efektywnosci i1 skutecznosci
gospodarowania $rodkami publicznymi, podejmuja dziatania majace na celu optymalizacje
struktur, generowanie oszczgdnosci, wzrost efektywnosci prowadzonej dziatalnosci. Wcigz nie
sa to jednak rozwigzania systemowe, podejmowane niezaleznie przez poszczegdlnych

dysponentéw srodkéw budzetowych.
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3.3.1. Cel i metoda badania

Celem badania dotyczacego charakterystyki CUW w administracji rzagdowej w Polsce bylo
zidentyfikowanie tych istniejacych w tej administracji oraz okreslenie ich modelu
funkcjonalnego, w tym ich zakresu przedmiotowego i podmiotowego.

W zwiazku z faktem, ze w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce
brakuje regulacji definiujacych CUW w administracji rzagdowej, w celu identyfikacji centrow
ushlug wspolnych w administracji rzadowej w Polsce, kierujac si¢ jednoczesnie wynikami
przeprowadzonej w poprzednim rozdziale analizy centréw funkcjonujagcych w administracji
publicznej na §wiecie i CUW w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce, dokonano
przegladu struktur organizacyjnych jednostek administracji rzadowej szczebla centralnego i
wojewodzkiego. W trakcie analizy przyjeto wyszczegdlnione w tabeli 17 kryteria
przyporzadkowania danego rozwigzania organizacyjnego do kategorii CUW. Na tej podstawie
dokonano diagnozy i analizy istniejacych form, modeli organizacyjnych oraz zakresu
podmiotowego i przedmiotowego jednostek noszacych znamiona CUW, ktoére dziatajg w

administracji rzagdowej w Polsce.

Tabela 17. Kryteria charakteryzujace CUW w administracji rzagdowej w Polsce

Kryterium Charakterystyka kryterium

Cel utworzenia skonsolidowanie zadan wspolnych
1 optymalizacja procesow

Miejsce w strukturze organizacyjnej wydzielona organizacyjnie i/lub zadaniowo
jednostka w ramach struktury lub poza strukturg
organizacyjna, $wiadczaca ustugi dla kilku
departamentéw/wydziatbw w ramach jednostki
lub kilku jednostek w strukturze

Zakres podmiotowy §wiadczonych ustug jednostka §wiadczaca okreslone ustugi na rzecz
jednej lub wigcej jednostek w ramach struktury

Zakres przedmiotowy $wiadczonych ustug realizacja zadan wspolnych jednostek
obstugiwanych, najczesciej z zakresu funkcji
pomocniczych, tj. IT, obstuga kadrowo-ptacowa,
finanse, zamo6wienia publiczne, administrowanie
nieruchomos$ciami

Zrbdto: Opracowanie wlasne.

Na podstawie wyzej przyjetych kryteriow charakteryzujacych CUW w administracji rzadowe;j
w Polsce dokonano przegladu 1 analizy dokumentdéw zrodlowych (m.in. ustaw, rozporzadzen,

regulacji wewnetrznych, dokumentéw statutowych jednostek administracji). W celu oceny

124



skutecznosci 1 przedstawienia najczesciej wystepujacych w trakcie implementacji problemow
dokonano kwerendy i poddano analizie dostgpne raporty na temat funkcjonowania wybranych
CUW, w tym glownie raporty NIK.

W wyniku prowadzonych analiz przedstawiono wykaz zidentyfikowanych w polskiej
administracji rzadowej jednostek noszacych znamiona CUW, uwzgledniajacy zakres
przedmiotowy, podmiotowy, jednostke organizujaca i model funkcjonalny. Charakterystyka
kazdej z jednostek uwzglednia takie informacje, jak podstawe prawng i przestanki utworzenia
oraz zakres $wiadczonych uslug. Ocenie skuteczno$ci Centrum Obstugi Administracji
Rzadowej (COAR), jednego ze zidentyfikowanych CUW w administracji rzadowej w Polsce o
charakterze horyzontalnym, zostal po$wigcony odrgbny rozdziat. Przeprowadzona analiza
umozliwila realizacje celu szczegdtowego rozprawy, jakim jest zdiagnozowanie
funkcjonujacych form, modeli organizacyjnych oraz zakresu podmiotowego i przedmiotowego

centroOw ustug wspolnych utworzonych w administracji rzadowej w Polsce.

3.3.2. Wyniki badania

W nastepstwie analizy dokumentow statutowych zidentyfikowano ujete w tabeli 18 CUW
funkcjonujace w polskiej administracji rzadowej (wedlug stanu na koniec 2024 roku).
Prezentowane w tabeli dane obejmujg takze zakres §wiadczonych przez CUW ustug, jednostke

organizujaca, forme organizacyjng i przyjety model funkcjonalny.

Tabela 18. CUW w administracji rzadowej w Polsce (wedtug stanu na 31 grudnia 2024 roku)

Nazwa Zakres Jednostka Forma Model Klienci
$swiadczonych organizujaca | organizacyjna funkcjonalny
uslug irok
utworzenia
Centralny Osrodek | obstuga Ministerstwo instytucja odgorny, Minister
Informatyki (COI) | informatyczna, Spraw gospodarki fakultatywny, cyfryzacji,
zarzadzanie IT, Wewngetrznych | budzetowej horyzontalny, beneficjenci
obstuga i Administracji ewolucyjny programow
projektow /Ministerstwo zwigzanych
cyfrowych Cyfryzacji - z
2010 informatyzacja
Centrum zarzadzanie Ministerstwo panstwowa odgorny, Minister
Informatyki infrastruktura Finansow - jednostka fakultatywny Finansow
Resortu Finansow | informatyczna, 2024 budzetowa wertykalny i jednostki
administrowanie mu podlegte,
systemami w tym KAS
Centrum Obstugi | zamowienia Kancelaria instytucja Odgorny, jednostki
Administracji publiczne Prezesa Rady gospodarki obligatoryjny, administracji
Rzadowej Ministrow — budzetowe;j ewolucyjny, rzagdowej
(COAR) 2011 horyzontalny
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Centrum zarzadzanie Ministerstwo Panstwowa Odgorny, Minister
Projektow projektami Rozwoju jednostka fakultatywny Funduszy
Europejskich europejskimi, Regionalnego - | budzetowa wertykalny, i Polityki
prowadzenie 2008 ewolucyjny Regionalne;j
dziatan oraz
informacyjnych beneficjenci
programoéw
Centrum wsparcie procesu | Ministerstwo Panstwowa Odgory, Minister
Systemow bezpieczenstwa Zdrowia - 2000 | jednostka fakultatywny Zdrowia,
Informacyjnych informatycznego budzetowa wertykalny, jednostki
Ochrony Zdrowia | iobstuga ewolucyjny uczestniczace
(Cez) teleinformatyczna W systemie
ochrony
zdrowia
Centrum Zakupoéw | Zaméwienia Ministerstwo instytucja Odgorny, Jednostki
dla Sadownictwa | publiczne Sprawiedliwosci | gospodarki obligatoryjny, podlegte Min.
Instytucja -2021 budzetowe;j horyzontalny Sprawiedliwos$ci
Gospodarki
Budzetowej
Izby Administracji | organizacja Ministerstwo panstwowa Odgorny, urzedy
Skarbowej i obsthuga Finansow — jednostka obligatoryjny, skarbowe,
administracyjna 2017 budzetowa wertykalny urzedy celne
rewolucyjny
Krajowa jednolita Ministerstwo panstwowa Odgoéry, Klienci
Informacja informacja Finansow — jednostka fakultatywny administracji
Skarbowa podatkowa 2017 budzetowa horyzontalny, podatkowej,
rewolucyjny obywatele,
przedsigbiorcy
Wojskowe zabezpieczenie Ministerstwo panstwowa Odgorny, jednostki
Oddzialy logistyczne Obrony jednostka obligatoryjny, wojskowe
Gospodarcze jednostek Narodowe;j - budzetowa horyzontalny
i Regionalne Bazy | wojskowych 2013 ewolucyjny
Logistyczne

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Cecha wspolng utworzonych CUW jest ich ewolucyjny 1 fakultatywny charakter (w

dokumentach strategicznych na poziomie Panstwa brak zapisOw o obligatoryjnosci ich

tworzenia). Jedynym funkcjonujacym od 2010 roku centrum, ktore obstuguje jednostki

administracji rzadowej w zakresie udzielanych zamowien publicznych jest Centrum Obstugi

Administracji Rzadowej (COAR). Wszystkie zidentyfikowane CUW powstaty z inicjatywy

organOwW naczelnych administracji rzadowej, czyli ministrow kierujacych konkretnymi

ministerstwami. Jak wynika z analizy dokumentéw statutowych, bardzo cz¢sto mialy

ewolucyjny charakter. Dominujagcym modelem funkcjonalnym CUW jest model odgérny,

fakultatywny 1 wertykalny. W polskiej administracji rzadowej funkcjonujg roéwniez centra o

charakterze horyzontalnym. Centra takie obstuguja rowniez klientdw spoza swojej macierzystej

organizacji 1 nie wystepuje w tym przypadku hierarchiczna zalezno$¢ pomiedzy jednostka

obstugiwang a jednostka obslugujaca (zleceniodawca a zleceniobiorcg). Przykladem

horyzontalnego CUW jest Centralny Os$rodek Informatyki oraz COAR. Zidentyfikowano
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rowniez centrum obslugujace klientéw zewnetrznych — beneficjentdéw programoéw oraz
podatnikow. Przyktadem sg tu centra realizujace zadania informacyjno-promocyjne, tj. CPE
obslugujaca beneficjentéw programoéw europejskich oraz Krajowa Informacja Skarbowa
obstugujaca podatnikow.

Z punktu widzenia formy organizacyjnej wyszczegdlnione CUW przybieraja
najczesciej forme jednostki budzetowej i petnig funkcje dysponenta III stopnia. Jednostka
budzetowa, jak wskazano w poprzednim podrozdziale, jest podstawowa formg organizacji
jednostek sektora finansoOw publicznych, pokrywa wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane
dochody odprowadza na rachunek dochodéw budzetu panstwa. Wsrdd zidentyfikowanych
centrOw wystepuje rowniez instytucja gospodarki budzetowej. Powotanie instytucji gospodarki
budzetowej otwiera przed ta jednostka mozliwo$¢ odptatnego $wiadczenia ustug i
wykorzystywania przychodéw na pokrycie kosztow funkcjonowania. W zwigzku z tym dla
CUW w modelu horyzontalnym, ktére $wiadcza ustugi dla klientow zewnetrznych spoza
organizacji, czesto ustugi odptatne, najczesciej wybierang forma jest instytucja gospodarki
budzetowej. Ponizej przedstawiono charakterystyke jednostek noszacych znamiona CUW w

administracji rzadowej w Polsce.

Centralny Osrodek Informatyki
Centralny Os$rodek Informatyki (COI) zostal powotany w 2010 roku przez Ministra Spraw

Wewnetrznych 1 Administracji w wyniku polaczenia Terenowych Bankéw Danych i1
Wojewddzkich Os$rodkow Informatyki. Zgodnie ze statutem jest instytucja gospodarki
budzetowej, posiada osobowo$¢ prawng 1 jest wpisany do rejestru przedsigbiorcow Krajowego
Rejestru Sagdowego. COI realizuje zadania 1 odplatnie §wiadczy ustugi w zakresie e-ustug
publicznych, informatyzacji, telekomunikacji i teleinformatyki oraz zarzadzania informacja.
Przedmiotem podstawowej dziatalnosci COI jest odptatne wykonywanie na rzecz Ministra
Cyfryzacji ustug wynikajacych z ustawy z dnia 20 czerwca 1997 roku — Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908) w zakresie prowadzenia centralnej ewidencji
pojazdow oraz centralnej ewidencji kierowcOw, utrzymania centrow komputerowych dla
systemow informatycznych i teleinformatycznych prowadzonych lub przewidzianych do
prowadzenia przez Ministra oraz zasobéw w nich eksploatowanych, ustug z obszaru
informatyzacji, telekomunikacji i teleinformatyki oraz zarzagdzania informacja, w szczegdlnosci
w zakresie utrzymania, serwisu, budowy, rozwoju i eksploatacji systeméw informatycznych i
teleinformatycznych prowadzonych lub przewidzianych do prowadzenia przez Ministra, w tym

systemu teleinformatycznego eDOK. Ponadto realizuje ustugi w zakresie tworzenia e-ushug,
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zwlaszcza dla obywateli 1 przedsigbiorcoOw, zadania zwigzane z prowadzeniem centrum
certyfikacji, ustugi audytu oraz analizy, ekspertyzy i konsultacji dotyczacych informatyzacji, a
takze ustugi w obszarze promocji, edukacji, badan naukowych i prac rozwojowych.
Jednoczes$nie swiadczy ustugi zwigzane z realizacjg zadan na rzecz innych podmiotéw, w tym
jednostek administracji publicznej w zakresie utrzymania, serwisu, budowy, rozwoju i
eksploatacji systemow informatycznych i teleinformatycznych, oraz odptatnie wykonuje wobec
0s0b trzecich takie ustugi. Zajmuje si¢ rowniez ustugami obejmujgcymi utrzymanie i rozwoj
platform, tj. platformy obywatel.gov.pl, systemu elektronicznej Platformy Ustug Administracji
Publicznej ePUAP, Scentralizowanego Systemu Dostepu do Informacji Publicznej, strony
glownej Biuletynu Informacji Publicznej. Centrum moze rowniez prowadzi¢ badania naukowe
1 prace rozwojowe przy zachowaniu zasady, ze nie moze to wplywac negatywnie na realizacje
zadan podstawowych.

Centrum pelni znaczaca rol¢ wspierajac urzedy administracji publicznej] w
pozyskiwaniu funduszy na cyfryzacje i rozwo6j e-ustug publicznych, co aktualnie jest kluczowe
z punktu widzenia sprawnosci tej administracji. Horyzontalne spojrzenie na problem cyfryzacji
administracji publicznej, zapewnienie spojnosci i kompatybilnosci zastosowanych rozwigzan
jest newralgiczne w aspekcie efektywnos$ci wydatkowania srodkdéw publicznych i1 sprawnosci
dziatania urzedoéw. Ze wzgledu na zakres zadan, obstugiwane jednostki i fakt, ze centrum moze
réwniez $wiadczy¢ ushugi na rzecz innych podmiotéw, w tym rowniez spoza administracji, COI

mozna przyporzadkowa¢ do modelu fakultatywno-horyzontalno-ewolucyjnego.

Centrum Informatyki Resortu Finansow

Centrum Informatyki Resortu Finansow jest najmtodszym tego typu podmiotem w strukturach
administracji rzadowej. Zgodnie ze statutem jest panstwowa jednostka budzetowa podlegla
ministrowi wlasciwemu do spraw budzetu, finanséw publicznych 1 instytucji finansowych,
ustanowiong zarzadzeniem Ministra Finansow z dnia 29 lipca 2024 roku w sprawie nadania jej
statutu (Dz.Urz. Min. Fin. z 2022 r., poz. 68 1 122, ze zm.). Siedzibg Centrum jest miasto
Radom. Centrum prowadzi dzialalno$¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej 1 zapewnia
wsparcie informatyczne na rzecz Ministerstwa Finansow oraz jednostek organizacyjnych
podlegtych Ministrowi, w tym Krajowej Administracji Skarbowej. Ponadto moze, za zgoda
Ministra, swiadczy¢ uslugi informatyczne takze na rzecz innych niz wymienione w statucie
jednostek sektora finanséw publicznych oraz spotki celowej utworzonej przez Skarb Panstwa
na podstawie przepisoéw ustawy z dnia 29 kwietnia 2016 roku o szczegoélnych zasadach

wykonywania niektoérych zadan dotyczacych informatyzacji w zakresie dziatbw administracji
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rzagdowej: budzet i finanse publiczne. Nadzor nad dziatalno$cig Centrum sprawuje Minister
Finanséw. Do podstawowej dziatalno$ci Centrum nalezy:
e dostarczanie uslug informatycznych w zakresie utrzymania i bezpieczenstwa
systemow informatycznych,
e zarzadzanie infrastrukturg serwerowg i sieciowa,
e zapewnienie bezpieczenstwa systemOw informatycznych oraz bezpieczenstwa
cyberprzestrzeni,
¢ administrowanie systemami informatycznymi,
e zarzadzanie katalogiem ustug informatycznych,
e zarzadzanie dostepnoscia, ciggloscia i pojemnoscia ustug informatycznych,
e monitorowanie ustug informatycznych, w tym zarzadzanie incydentami i
problemami,
e przeprowadzanie postgpowan o udzielanie zamdwien publicznych w zakresie ustug
Swiadczonych przez Centrum,
e Swiadczenie ustug wsparcia bezposredniego na rzecz Ministerstwa Finansow i
innych jednostek organizacyjnych wskazanych przez Ministra,

e S$wiadczenie ustug rozwoju systeméw informatycznych niejawnych i celnych.

Zasady, poziom i szczegotowy zakres $wiadczenia ushug informatycznych sa uzgadniane z
kierownikami jednostek, na rzecz ktorych sg $wiadczone ustugi. Centrum ma potencjat do
zarzadzania infrastrukturg informatyczng wszystkich jednostek podlegtych Ministrowi

Finanséw. Jest to centrum o charakterze fakultatywnym, wertykalnym i ewolucyjnym.

Centrum Projektow Europejskich (CPE)

Centrum Projektow Europejskich (CPE) jest panstwowa jednostka budzetowa powotang
zarzadzeniem nr 16 Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 15 grudnia 2008 roku. Centrum
podlega Ministrowi Funduszy 1 Polityki Regionalnej. Podstawowym celem utworzenia tego
podmiotu byto podniesienie efektywnosci absorpcji srodkow europejskich, w tym zwlaszcza
realizacja powierzonych programoéw finansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej - obstuguje
ono projekty miedzynarodowe 1 migdzyregionalne, a takze Swiadczy ushugi informacyjne w
zakresie pozyskania srodkéw z Funduszy Europejskich oraz realizacji projektow unijnych.
Jednostka dziata na podstawie statutu nadawanego przez Ministra Funduszy i Polityki

Regionalne;.
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Glowne zadania CPE wynikajace ze statutu i regulaminu organizacyjnego z dnia 26
kwietnia 2022 roku obejmuja:

. prowadzenie wspdlnych sekretariatow technicznych programoéw wspotpracy
transgranicznej w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej oraz Europejskiego
Instrumentu Sgsiedztwa, dla ktérych Wspdlng Instytucja Zarzadzajaca jest Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej,

. prowadzenie Centralnego Punktu Informacyjnego Funduszy Europejskich oraz
podnoszenie jakosci obstugi w Punktach Informacyjnych Funduszy Europejskich

poprzez organizacj¢ szkolen.

Wyodrebniony w  strukturach Centralny Punkt Informacyjny Funduszy Europejskich
odpowiada za telefoniczna, elektroniczng, pisemna i osobistg obstuge klientdéw poszukujacych
informacji o Funduszach Europejskich - o mozliwos$ci uzyskania dofinansowania, aktualnych
naborach, sposobach rozliczenia, zasadach przygotowania projektu lub wniosku o
dofinansowanie z Funduszy Europejskich, zasadach realizacji i rozliczania projektow
dofinansowanych z Funduszy Europejskich. Organizuje rowniez spotkania informacyjne 1
szkolenia w zakresie tematyki Funduszy Europejskich. Zakres zadan i kompetencji CPE
zmienia si¢ wraz z kazda kolejna perspektywa finansowa i wynika z roli, jakg petni minister ds.
polityki regionalnej. Dzialalno§¢ CPE finansowana jest z funduszy europejskich w ramach
programéw Pomocy Technicznej. Wydzielenie przedmiotowych zadan ze struktur ministerstwa
W mojej ocenie jest rozwigzaniem zasadnym z punktu widzenia skuteczno$ci dziatania. Z
doswiadczen jednostek zaangazowanych w proces zarzadzania programami i projektami
dofinansowanymi ze zrodet zewnetrznych wynika, ze zadania te trudno skutecznie realizowac
w strukturach urzedow administracji publicznej, w ramach funkcjonujacych w nich procedur,
w tym przede wszystkim zwigzanych z planowaniem i realizacja budzetu. Srodowisko
wewnetrzne urzedow, zwlaszcza w pierwszych okresach programowania, tj. 2004-2006 1 2007-
2014 nie sprzyjalo projektowemu mysSleniu. Dodatkowym czynnikiem negatywnie
wplywajacym na prace w strukturze urz¢du byt i jest czynnik ludzki i antagonizmy pomigdzy
tzw. ,,funduszowcami”, korzystajacymi z Pomocy Technicznej i reszta urzgdniczego
niedofinansowanego $wiata.

Podsumowujac, w analizowanym przypadku zastosowano model funkcjonalny CPE to
odrebna jednostka, utworzona przez wlasciwego merytorycznie ministra, do ktorej
przeniesiono konkretne zadania. Jest to centrum o charakterze fakultatywnym, wertykalnym i

ewolucyjnym.
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Centrum Systemow Informacyjnych Ochrony Zdrowia (CeZ)

Podobng funkcj¢ jak COI petni Centrum Systemow Informacyjnych Ochrony Zdrowia (CeZ),
ktore jest panstwowa jednostka budzetowg powotang przez Ministra Zdrowia. Swoja
dziatalno$¢ rozpoczeto ono 1 sierpnia 2000 roku. Gtownym przedmiotem dziatalno$ci Centrum
jest realizacja zadan z zakresu budowy spoleczenstwa informacyjnego, obejmujacych
organizacj¢ 1 ochron¢ zdrowia oraz wspomaganie decyzji zarzadczych ministra wiasciwego do
spraw zdrowia na podstawie prowadzonych analiz. Centrum Systemoéw Informacyjnych
Ochrony Zdrowia odpowiada za monitorowanie planowanych, budowanych i prowadzonych
systemow teleinformatycznych za poziomie centralnym i regionalnym. Realizuje zadania
wspierajgce rozwoj systemow teleinformatycznych, w tym prowadzi analizy i projekty, ktore
umozliwiaja podejmowanie dziatan prowadzacych do poprawy jakosci ustug medycznych, w
tym odpowiada za procesy wdrazania i monitorowania projektéw oraz funkcjonowania
systemow informacyjnych w ochronie zdrowia, realizuje badania statystyczne, koordynuje,
zbiera oraz analizuje dane na uzytek polityki zdrowotnej ministra wtasciwego do spraw zdrowia
oraz odpowiada za monitorowanie rozwoju e-Zdrowia w Rzeczypospolitej Polskiej oraz innych
panstwach. CeZ zarzadza ponad 50 centralnymi systemami IT, w tym rejestrami medycznymi,
systemami wspomagajacymi profilaktyke 1 leczenie oraz dziedzinowymi systemami
teleinformatycznymi (https://www.cez.gov.pl/pl). Centrum petnilo wazng role w trakcie
monitorowania sytuacji epidemicznej zwigzane] z COVID-19. Bylo odpowiedzialne za
utworzenie aplikacji monitorujacej obtozenie t6zek covidowych, z ktorej korzystaty wszystkie
podmioty uczestniczace w systemie ochrony zdrowia, jak rowniez wojewodzcy koordynatorzy
ratownictwa medycznego. Utworzona baza 1 aplikacja ELC pozwolita na biezagco monitorowac
sytuacje 1 stanowita cenne narzedzie zarzadcze. Jednym z istotnych projektow Centrum jest
system e-zdrowie, ktory obejmuje takie aplikacje, jak: Internetowe Konto Pacjenta, moje IKP
oraz gabinet.gov.pl, a takze e-ustugi: e-recepta, e-skierowanie, Elektroniczna Dokumentacja
Medyczna, e-rejestracja na szczepienia przeciw COVID-19, Unijny Certyfikat COVID. Z ushug
tych korzystaja pacjenci, pracownicy medyczni, jak rowniez jednostki uczestniczace w
systemie ochrony zdrowia, w tym podmioty lecznicze, farmaceutyczne, tj. Narodowe Centrum
Krwi, Glowny Inspektorat Farmaceutyczny, Gtowny Inspektorat Sanitarny, Narodowy Instytut
Zdrowia Publicznego, Centrum Medyczne Ksztalcenia Podyplomowego, Centra
Krwiodawstwa 1 Krwiolecznictwa, Urzad Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobow
Medycznych i Produktow Biobdjczych, Agencja Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji,
Agencja Badan Medycznych, uczelnie medyczne 1 instytuty badawcze. CeZ nalezy
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zakwalifikowa¢ do kategorii centrum wertykalnego, o charakterze ewolucyjnym i

fakultatywnym, pomimo szerokiego grona jednostek korzystajacych z ustug.

Centrum Zakupoéw dla Sadownictwa Instytucja Gospodarki Budzetowej

Centrum Zakupoéw dla Sadownictwa Instytucja Gospodarki Budzetowej z siedzibg w Krakowie
zostalo powotane Zarzadzeniem Dyrektora Sadu Apelacyjnego w Krakowie z dnia 11 stycznia
2012 roku dziatajgcego na podstawie przepisu art. 23 ust 2 pkt 2 i art. 26 ust 1 1 2 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. 2017, poz. 2077). Centrum dziata na
podstawie statutu nadanego w drodze Zarzadzenia Dyrektora Sagdu Apelacyjnego w Krakowie
nr 12/17/Adm. z dnia 10 pazdziernika 2017 roku oraz Zarzadzenia Dyrektora Sadu
Apelacyjnego w Krakowie nr 3/19/Adm. z dnia 24 stycznia 2019 roku w sprawie zmiany
Statutu Centrum Zakupdéw dla Sadownictwa Instytucja Gospodarki Budzetowej. Minister
Sprawiedliwo$ci ustanowit system wspolnych zamoéwien, wskazujac sady apelacyjne do
zamawiania wybranych dostaw i ustug na rzecz sadoéw powszechnych z obszaru apelacji.
Niektore z dostaw i ustug (m.in. energia elektryczna, paliwa, samochody oraz ustugi
ubezpieczeniowe, pocztowe i telekomunikacyjne) zostaly ,scentralizowane” na poziomie
calego kraju, a do ich zakupu wyznaczono Sad Apelacyjny w Krakowie (w jego imieniu zadanie
to realizuje utworzone przez Dyrektora tego sadu CZS). Zakup ustug i dostaw zwigzanych z
centralnymi systemami informatycznymi minister zastrzegt dla siebie. Podstawowym zakresem
dziatalnosci Centrum jest przygotowywanie 1 prowadzenie postgpowan o udzielenie
zamoOwienia publicznego, zawarcie umowy ramowej, ustanowienie dynamicznego systemu
zakupow oraz nadzor nad zawartymi umowami, umowami ramowymi lub dynamicznym
systemem zakupow.

Ponadto Centrum $wiadczy inne ushugi wskazane w statucie dotyczace m.in.
zarzadzania o$rodkami wypoczynkowymi w Muszynie 1 Zakopanem, wynajmu sali
szkoleniowej oraz organizacji szkoleh w OSW Muszyna, prowadzenia telefonicznego Biura
Obstugi Interesanta dla Sagdow Powszechnych Apelacji Krakowskiej, ustugi administracyjno-
biurowej oraz informatycznej, organizacji szkolen merytorycznych z zakresu zamoéwien
publicznych.

Zgodnie z oceng syntetyczng NIK (NIK, 2020, s. 15) Centrum Zakupow dla
Sadownictwa bylo organizacyjnie przygotowane do udzielania wspolnych zamoéwien
publicznych na rzecz jednostek sadownictwa powszechnego. Zadania realizowano na
podstawie wytycznych zamieszczonych w zarzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci oraz umow

zawartych z Sadem Apelacyjnym w Krakowie, petnigcym funkcje organu zatozycielskiego
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CZS 1 sprawujacego nadzoér nad jego dziatalnoscig. W CZS obowigzywaly regulaminy
organizacyjne, w ktorych wskazano komorki organizacyjne odpowiedzialne za realizacje zadan
zwigzanych z udzielaniem wspdlnych zamowien publicznych. Wyznaczono takze adekwatng
do potrzeb liczbe pracownikow, ktorzy posiadali kwalifikacje 1 doswiadczenie w tej materii,
oraz przydzielono im zakresy obowigzkow. Do przygotowywania i przeprowadzania zamowien
publicznych wykorzystywano dwa systemy informatyczne, tj. System CZS oraz System Smart

Pzp (NIK, 2020, s. 62-64). Analizowane centrum ma charakter obligatoryjny i horyzontalny.

Izby administracji skarbowej

Kolejnym przyktadem konsolidacji funkcji 1 zadan jest reforma przeprowadzona w
administracji skarbowej. Ze wzgledu na zakres przedmiotowy i podmiotowy zmian oraz zasi¢g
terytorialny, tj. obszar catego kraju, poSwiecono jej szczeg6lng uwage. Nowa, skonsolidowang
Krajowa Administracje Skarbowa (KAS), ktéra zostata utworzona 1 marca 2017 roku na
podstawie Zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 1 marca 2017 roku w sprawie
organizacji jednostek organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej oraz nadania im
statutow tworza nastepujace jednostki organizacyjne: 16 izb administracji skarbowej, 400
urzedow skarbowych, 16 urzedéw celno-skarbowych wraz z 43 delegaturami 1 134 oddziatami
celnymi. W art. 37 ustawy z dnia 16 listopada 2016 roku o Krajowej Administracji Skarbowe;j
(Dz.U. 2016, poz. 1947) wprowadzono regulacje wskazujaca, ze w sprawach organizacyjno-
finansowych izba administracji skarbowej wraz z podlegtymi urzedami skarbowymi oraz
urzedami celno-skarbowymi stanowi jednostke organizacyjng, ktorej kierownikiem jest
dyrektor izby administracji skarbowej. W ten sposéb skonsolidowano na jej poziomie
wszystkie procesy pomocnicze, ktore byly realizowane w podleglych urzgdach skarbowych i
urzedach celno-skarbowych. Zakres przedmiotowy obejmowal procesy obstugi finansowej i
kadrowej jednostki organizacyjnej, zarzadzania majatkiem, remontami i inwestycjami,
zamOwieniami publicznymi, obstugg informatyczng, audytem, kontrola zarzadcza,
zarzadzaniem, jakoS$cig, komunikacja, informacjami prawnie chronionymi i bhp. Wymienione
funkcje 1 towarzyszace im zadania przeniesiono do izby administracji skarbowej, ktorej
dyrektor jest odpowiedzialny za racjonalne i celowe zarzadzanie calym majatkiem. W
uzasadnieniu do ustawy (druk nr 826 z 3 czerwca 2016 roku) zatozono, ze w efekcie
powierzenia zarzadzania S$rodkami finansowymi tylko dyrektorowi izby administracji
skarbowej, nastapi realne zwigkszenie efektywno$ci ekonomicznej dziatania KAS przy
jednoczesnym obnizeniu kosztéw jej funkcjonowania. Ponadto konsolidacja procesow
pomocniczych miata korzystnie wptyna¢ na wydajnos¢ 1 szybkos¢ dziatania KAS, bowiem
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dyrektor izby administracji skarbowej bedzie mogt, w zalezno$ci od uzasadnionych potrzeb,
bardziej elastycznie zarzadza¢ kadrami oraz zasobami finansowymi i rzeczowymi, profilujac
aktywno$¢ na realizacj¢ zadan priorytetowych, stuzacych interesom jej interesariuszy, przede
wszystkim  podatnikow 1 przedsiebiorcow  (https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nst/druk.
xspnr=826). Funkcjonujaca do 28 lutego 2017 roku strukture terenowa tworzyly trzy
niezalezne od siebie piony: administracja podatkowa, stuzba celna i1 kontrola skarbowa.
Powodowalo to rozproszenie i powielanie niektorych zadan zwigzanych z poborem podatkow
i cel, co utrudniato lub uniemozliwialo spdjne i skuteczne ich wykonywanie.

Odnoszac opis organizacji KAS, w tym zadania izby administracji skarbowej, do
charakterystyki CUW, mozna stwierdzi¢, ze izba administracji skarbowej peini funkcje
centrum ustug wspolnych dla jednostek podlegtych, poniewaz:

e cze$¢ zadan z jednostek tworzacych administracje skarbowa zostala wydzielona
1 powierzona do realizacji konkretnej jednostki,

e wyodrebnienie i konsolidacja zadan dotyczy procesOw pomocniczych, tj.
obstugi finansowej, kadrowej, organizacyjno-administracyjnej,

e zmiany mialy na celu usprawnienie administracji, lepsze wykorzystanie
zasobow, bardziej elastyczne zarzadzanie zasobami i skierowanie aktywnosci
szefow obslugiwanych jednostek, czyli urzedow celnych i skarbowych na

realizacj¢ zadan priorytetowych, stuzacych klientom administracji.

Proces zmian 1 celowos$¢ przeprowadzenia reformy administracji celno-skarbowej w Polsce
zostaly pozytywnie ocenione przez NIK (NIK, 2020). Skonsolidowanie stuzb celnych i
skarbowych stworzyto warunki do poprawy efektywno$ci catego systemu poboru danin
publicznych. Jednak zidentyfikowane przez NIK nieprawidlowos$ci 1 uchybienia w procesie
przygotowania 1 przeprowadzania reorganizacji wplyngly na funkcjonowanie Krajowej
Administracji Skarbowej w pierwszym okresie jej dzialania i spowodowaty, Ze zaistniata
potrzeba zmian dostosowujacych. Najwigksze zastrzezenia NIK budzit obszar szeroko
rozumianych spraw kadrowych. Jak wynika z raportu, w wyniku reformy w jednostkach KAS
zatrudnienie ogoélem nie uleglo istotnej zmianie, natomiast sam proces ksztattowania kadr
wzbudzit liczne kontrowersje. Majac na uwadze zakres 1 ztozono$¢ wprowadzanych zmian,
uwage zwraca roéwniez czas, w jakim przeprowadzono reforme, tj. trzymiesi¢czne vacatio legis
oraz czas, jaki mieli kierownicy nowo powstatych jednostek, dyrektorzy izb administracji
skarbowej na analiz¢ posiadanych zasobow kadrowych w kontek$cie powierzonych im zadan.
W ocenie NIK czas ten utrudniat rzetelne rozpoznanie potrzeb, co z kolei rodzito ryzyko
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uchybien i1 nieprawidlowosci przy podejmowaniu decyzji. Nie przeprowadzono petnej analizy
potrzeb kadrowych. Za dobra praktyke uznano prowadzone dziatania koordynacyjne
polegajace na tym, ze w ramach przygotowan do wdrozenia reformy Szef KAS opracowat i
przekazal jednostkom podleglym wytyczne 1 wskazowki, a takze powotat koordynatorow do
utworzenia i1 organizacji KAS w poszczeg6élnych wojewodztwach. Okreslone zostaty réwniez
modele struktur organizacyjnych izb administracji skarbowej, urzedéw skarbowych i urzedéw
celno-skarbowych, a takze wskazowki i wytyczne w zakresie obsady etatowej niektorych
komorek organizacyjnych oraz limity etatow dla funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej w
strukturach poszczegolnych izb administracji skarbowej. Raport NIK zawiera szereg wnioskow
i uwag dotyczacych kwestii pracowniczych, ktore, jak juz wielokrotnie podkreslano, stanowia
kluczowy czynnik sukcesu w przypadku zmian organizacyjnych. Z raportu wynika réwniez, ze
cho¢ w okresie przed konsolidacja administracji podatkowej, kontroli skarbowej 1 Stuzby
Celnej byty prowadzone prace w celu utrzymania ciggtos$ci dziatania uzytkowanych systemow
informatycznych oraz ich rozwoju, to jednak nie podj¢to skutecznych dziatan w celu sprawnego
wdrozenia cze¢$ci systemow informatycznych niezbednych do usprawnienia funkcjonowania
jednostek organizacyjnych KAS. Dotyczylo to centralnego systemu finansowo-ksiggowego do
obstugi gospodarki wtasnej w ramach KAS oraz zapewnienia integracji systemow
informatycznych majacych znaczenie dla sprawnego poboru naleznosci przez jednostki KAS.
Utworzenie KAS nie doprowadzitlo do wdrozenia horyzontalnego modelu zarzadzania w
zakresie IT (https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/009/).

Konsolidacja zadan w ramach Krajowej Administracji Skarbowej jest rozwigzaniem
stosunkowo nowym 1 jest przyktadem zespolenia wielu funkcji wspierajacych, w tym obstugi
finansowo-ksiggowe;j. Izba administracji skarbowej, do ktorej przydzielono te dziatania petni
funkcje¢ CUW o charakterze obligatoryjnym i wertykalnym dla podlegtych urzedow
skarbowych i celnych. Bioragc pod uwage sposob wdrazania, rozwigzanie to stanowito duza
zmian¢ o charakterze rewolucyjnym. Analizujagc wyniki kontroli NIK (NIK, 2020) nalezy
zaznaczyC jeszcze raz fakt, ze fundamentalnym czynnikiem sukcesu sg zasoby ludzkie 1
infrastruktura informatyczna. Niezwykle wazng determinanta implementacji zmian
organizacyjnych jest réwniez odpowiednie przygotowanie organizacji i opracowanie realnego

harmonogramu wdrazania
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Krajowa Informacja Skarbowa

W strukturach KAS wyodrebniona jest Krajowa Informacja Skarbowa, z siedzibg w Bielsku
Biatej, ktorej zadaniem jest wydawanie jednolitych, indywidualnych interpretacji przepisow
prawa podatkowego i wiazacych informacji stawkowych. Krajowa Informacja Skarbowa
zapewnia takze jednolita informacj¢ podatkowa i celng. Krajowa Informacja Skarbowa jest

przyktadem CUW odgornego, o charakterze fakultatywnym i horyzontalnym.

Wojskowe Oddzialy Gospodarcze i Regionalne Bazy Logistyczne
Wojskowe Oddziaty Gospodarcze (WOGQG) sa przyktadem rozwigzania organizacyjnego, ktore

polega na wydzieleniu funkcji gospodarczych i wyodrgbnieniu w strukturach Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej (SZ RP) wyspecjalizowanych jednostek obstugujacych jednostki
wojskowe. WOG to jednostki specjalistyczne bedace dysponentem $rodkow budzetu panstwa
III stopnia, utworzone w celu realizacji zadan finansowo-gospodarczych na rzecz jednostek
wojskowych stacjonujacych na obszarze jednego lub kilku garnizonow.

Zmiany organizacyjne w strukturach SZ RP byly zwigzane z przystapieniem Polski do
Sojuszu Potnocnoatlantyckiego (NATO) oraz do Unii Europejskiej. Efektem analiz
przeprowadzonych pod koniec lat 90. ubiegltego wieku, w ramach prac nad eksperymentem
Garnizon i Garnizon 2002, byly wnioski potwierdzajace fakt, iz realizacja zadan biezacych w
polaczeniu z przedsiewzigciami zaopatrzenia finansowego 1 logistycznego zabezpieczenia
funkcjonowania jednostek wojskowych to ogromne wyzwanie dla dowoddcow szczebla
taktycznego 1 operacyjnego. Minister Obrony Narodowej w 2005 roku powotat Zespot
resortowy, ktory opracowat koncepcje oddzielenia w wojskowych jednostkach budzetowych
funkcji finansowo-gospodarczych od operacyjno-szkoleniowych. Kolejnym etapem procesu
zmian byla praktyczna realizacja tego zamierzenia, co nastgpowalo w wybranych jednostkach
wojskowych od 2007 roku przez kolejne trzy lata. W konsekwencji Szef Sztabu Generalnego
Wojska Polskiego (SG WP) wydal stosowny rozkaz w sprawie wdrozenia nowego modelu
funkcjonowania jednostek wojskowych w aspekcie sposobu ich zabezpieczenia. To dato
asumpt do rozpoczgcia w 2011 roku etapu II formowania czternastu Wojskowych Oddziatéw
Gospodarczych (WOG) 1 przygotowanie do utworzenia kolejnych dziewigciu WOG
(Stowikowski, 2018, s. 313- 314).

W wyniku prowadzonych dziatan 1 stycznia 2013 roku powstaty 24 Wojskowe
Oddzialy Gospodarcze, a 13 jednostkom (Bazom Lotniczym, Komendom Portow Wojennych

oraz Centrum Wsparcia Teletechnicznego i Dowodzenia) powierzono pelnienie takiej funkcji.

136



Jednostki te §wiadcza kompleksowe ustugi zabezpieczenia w garnizonach i stanowig wazne
ogniwo systemu zabezpieczenia wojsk, ktory skupiony jest w czterech Regionalnych Bazach
Logistycznych podporzadkowanych Szefowi Inspektoratu Wsparcia Sit Zbrojnych (Borucka,
2019).

Wykaz WOG w podziale na Regionalne Bazy Logistyczne przedstawia tabela 19.

Tabela 19. Regionalne Bazy Logistyczne oraz wchodzace w ich sktad Wojskowe Oddziaty
Gospodarcze (wedlug stanu na dzien 31 grudnia 2024 roku)

Regionalna Baza Logistyczna Wojskowe Oddzialy Gospodarce
1. Regionalna Baza Logistyczna 6. WOG w Ustce
w Walczu 11. WOG w Bydgoszczy

12. WOG w Toruniu
13. WOG w Grudzigdzu
14. WOG w Poznaniu
15. WOG w Szczecinie
16. WOG w Drawsku Pomorskim
17. WOG w Koszalinie
18. WOG w Wejcherowie
2. Regionalna Baza Logistyczna 21. WOG w Elblagu
w Warszawie 22. WOG w Olsztynie
24. WOG w Gizycku
25. WOG w Biatymstoku
26. WOG w Zegrzu
3. Regionalna Baza Logistyczna 31. WOG w Zgierzu
w Krakowie 32. WOG w Zamosciu
33. WOG w Nowej Debie
34. WOG w Rzeszowie
35. WOG w Krakowie
4. Regionalna Baza Logistyczna 2. WOG we Wroctawiu
we Wroclawiu 4. WOG w Gliwicach
43. WOG w Swietoszowie
44. WOG w Krosénie Odrzanskim
45. WOG w Wedrzynie

Zrodto: Opracowanie wiasne na postawie danych zamieszczonych na stronach www.

WOG prowadzi dystrybucje srodkow zaopatrzenia do odbiorcoOw koncowych, czyli jednostek i
pododdziatéw zabezpieczanych. Gléwne zadania tych podmiotdw w systemie dziatalnosci
logistycznej to:

e realizowanie przedsigwzig¢ ochrony obiektow,

e realizowanie specjalistycznych ustug logistycznych,

e realizowanie przedsigwzig¢ zabezpieczenia potrzeb mobilizacyjnych i wojennych,
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e realizowanie przedsiewzie¢ logistycznego 1 medycznego  zabezpieczenia
mobilizacyjnego rozwinigcia jednostek wojskowych,

e administrowanie nieruchomosciami, a takze zabezpieczanie innych potrzeb w zakresie
infrastruktury,

¢ kontraktowanie ustug komunalnych i dostaw mediow,

e zapewnienie funkcjonowania magazyndéw branzowych,

e utrzymywanie zapasow roznego poziomu zgodnie z naliczeniami,

e planowanie i pozyskiwanie zasobow, ustug i robot budowlanych oraz udzielanie
zamowien publicznych,

e realizacja zaopatrywania planowego i doraznego na podstawie wykonanych planéw

zaopatrywania i rozdzielnikdw na wydanie §rodkow zaopatrzenia.

W  systemie organizacyjnym Sil Zbrojnych funkcjonuja 4 Regionalne Bazy
Logistyczne, ktore sa dysponentem $rodkéw budzetowych III stopnia i s podporzadkowane
Szefowi Inspektoratu Wsparcia Sit Zbrojnych. Regionalna Baza Logistyczna takze pelni istotng
funkcje w systemie zabezpieczenia logistycznego wojsk. Gtowne zadania Regionalnej Bazy
Logistycznej jako CUW to:

. realizacja zaopatrywania, prowadzenie procedur przetargowych, realizacja zakupow
oraz dystrybucji §rodkow zaopatrzenia oraz ustug;

. gospodarowanie mieniem.

Podzial zadan zwigzanych z zabezpieczeniem logistycznym pomiedzy WOG a Regionalng
Bazg Logistyczng wynika z dokumentow wewnetrznych i planéw finansowych tych jednostek.

A. Stowikowski (2018, s. 326), ktéry analizowal struktur¢ oraz rol¢ i zadania
Regionalnych Baz Logistycznych i WOG w systemie zabezpieczenia logistycznego jednostek
wojskowych stwierdza, ze przejgcie zadanh w zakresie uslug zwigzanych z zabezpieczeniem
logistycznym oraz kontraktowanie ich przez wyspecjalizowane podmioty w SZ RP w otoczeniu
cywilnym pozwolito dowoddcom jednostek operacyjnych skoncentrowac si¢ na konsekwentnym
1 systematycznym szkoleniu, a w efekcie na przygotowaniu jednostki do realizacji zadan
zgodnie z jej wojennym przeznaczeniem. Jednoczesnie zwraca on uwage na fakt, ze wzrost
liczby zadan zwigzanych z tworzeniem nowych jednostek w obszarach odpowiedzialnosci
poszczegbdlnych oddziatéw gospodarczych musi znalezé odzwierciedlenie w strukturach

funkcjonalnych oraz zasobach osobowych jednostek zabezpieczajacych. W ocenie autora
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konieczne jest odpowiednie oprzyrzadowanie WOG realizujacych potrzeby jednostek
wojskowych w narzgdzia niezbedne do realizacji sprawnego procesu zabezpieczenia
logistycznego, tj. zwigkszenie obsady komoérek wykonujacych zadania w tym obszarze,
systematyczne szkolenia, wiasciwa pomoc prawna. Analiza procesu formowania WOG
dokonana przez A. Borucka (2019) réwniez wskazuje na uzyskanie nowej jakosci w realizacji
wsparcia i zabezpieczenia profesjonalnej armii. Zmiany zaowocowatly powstaniem spdjnego
systemu zaopatrywania dla jednostek wojskowych. Uzyskano zadowalajace efekty w aspekcie
zmniejszenia struktur: liczba oddziatéw gospodarczych zostata zredukowana z 228 do 36, a
wskaznik efektywnos$ci mierzony liczbg pracownikéw administracji na zabezpieczanego
zoknierza zmienit si¢ z 1 do 3 (okres przed wdrozeniem programu pilotazowego)na 1 do 8, aw
przypadku WOG Wroctaw - 1 do 12. Mozna wigc zauwazy¢ oszczednosci rzgdu kilku tysigcy
stanowisk etatowych zajmujacych si¢ zabezpieczeniem biezacym 1 administracja. Jednak nie
obylo si¢ bez problemoéw, jakie niesie ze soba czynnik ludzki oraz nieuchronne zderzenie
planow z rzeczywistoscia. Jak zauwaza autorka analizy, byty one bardzo burzliwe, zwtaszcza
na poczatkowym etapie. Pierwszym problemem byta lokalizacja WOG. W wielu garnizonach
konieczne byly znaczne naklady finansowe na adaptacj¢ pomieszczen czy infrastrukture
teleinformatyczng. Kolejnym problemem okazata si¢ wspotpraca WOG z rozformowanymi
oddzialami gospodarczymi oraz niewystarczajace zasoby kadrowe (Borucka, 2019).

W kontek$cie modeli organizacyjnych zarowno WOG jak i RBLog jest centrum
odgornym o charakterze obligatoryjnym, horyzontalnym i ewolucyjnym.

Analiza zmian w systemie zabezpieczenia logistycznego jednostek wojskowych
prowadzi do wniosku, ze przejecie zadah w zakresie uslug zwigzanych z zabezpieczeniem
logistycznym 1 obstugg finansowo-ksiggowa procesu pozwolilo zoptymalizowaé proces i
zwigkszy¢ efektywnos$¢ wykorzystania zasobow finansowych, osobowych, informatycznych.
Ograniczono nadmierng ilo$¢ matych jednostek budzetowych, bedacych dysponentami III
stopnia, oddzielono czgsciowo zadania szkoleniowe od zadan zabezpieczenia logistycznego. Z
dowddcy jednostki wojskowej zdjeto zadania 1 odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie finansami i

obstuge finansowo-ksiggowa powierzaja ja wyodrebnionym jednostkom.
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3.4. Whnioski

Pomimo braku ustawowych regulacji w administracji rzadowej w Polsce funkcjonuja jednostki
noszgce znamiona centrum ustug wspolnych. Powstate CUW w wigkszos$ci majg fakultatywny,
wertykalny 1 ewolucyjny charakter. Powstawaly z inicjatywy kierownikow jednostek,
obsluguja najczesciej jednostki wystepujace w danej strukturze, a sposob ich wdrazania
przebiegal etapowo. W zwiazku z tym charakteryzuja si¢ réznorodng strukturg i zakresem
dziatania - w zalezno$ci od wizji, potrzeby, wielkosci struktury i decyzji kierownika jednostki
(ministra kierujgcego dziatem). Z analizy danych dotyczacych przeprowadzonych zmian
organizacyjnych w ramach jednostek administracji rzadowej wynika, ze kierownicy jednostek
dostrzegali sens i potrzebe konsolidacji funkcji w ramach zarzadzanych przez siebie struktur.
Celem wprowadzanych zmian i motywem implementacji CUW bylo zwigkszenie efektywnosci
1 skuteczno$ci dziatania podlegtych jednostek. Konsolidacja dotyczyta gtownie funkcji
wspierajacych zwigzanych z obstuga proceséw wewngtrznych, tak wigc zakres przedmiotowy
CUW w administracji rzadowej obejmuje takie funkcje, jak: logistyka, informatyka, obstuga
administracyjna. W zakresie ustug logistycznych dominujaca ustuga sa zakupy i towarzyszace
im zamoOwienia publiczne, jak réwniez zadania zwigzane z utrzymaniem nieruchomosci, tj.
administrowanie nieruchomosciami, biezgce utrzymanie, remonty. Wystepuja réwniez
przypadki konsolidowania obstugi finansowej, co ma miejsce w przypadku WOG i IAS, jednak
przeksztalcenia te byly uwarunkowane glebszymi zmianami w otoczeniu prawnym.
Modyfikacje w strukturach Sit Zbrojnych RP i Krajowej Administracji Skarbowej wigzaty si¢
z glebokimi zmianami w strukturach organizacyjnych jednostek wchodzacych w ich sktad, a
nawet nowelizacjami ustaw (KAS). W przypadku WOG mamy wyjatkowo ztozony system,
gdyz zakres przedmiotowy jest rozny w zaleznosci od jednostki obslugiwanej. Etapowo
wdrazane reformy umozliwily wypracowanie optymalnego rozwigzania. Z kolei zmiany w
KAS przebiegaty w sposob rewolucyjny. Dominujagcym modelem jest model odgérny, lecz
fakultatywny 1 wertykalny. W przestrzeni polskiej administracji rzadowej funkcjonujg rowniez
centra o charakterze horyzontalnym. W modelu tym centra obstuguja rowniez klientow spoza
swojej macierzystej organizacji i nie wystepuje tu hierarchiczna zaleznos$¢ - przykladem jest
COAR 1 COL. Zidentyfikowano réwniez centrum obstugujace takze klientow zewnetrznych,
czyli beneficjentow programow europejskich oraz podatnikow, realizujace zadania
informacyjno-promocyjne, tj. CPE. Z punktu widzenia formy organizacyjnej, kierujac si¢
zasadami obowigzujacymi w sferze finanséw publicznych, wyszczegdlnione CUW przybieraja
najczesciej forme jednostki budzetowej - dysponenta III stopnia. Wérdd zidentyfikowanych

CUW wystepuje roéwniez forma instytucji gospodarki budzetowej. Powotanie instytucji

140



gospodarki budzetowej otwiera przed ta jednostka mozliwos¢ odptatnego §wiadczenia ustug i
wykorzystywania otrzymanych przychodéw na pokrycie kosztow funkcjonowania. W zwigzku
z tym dla CUW w modelu horyzontalnym, ktére $wiadcza ustugi dla klientéw zewnetrznych
spoza organizacji i s3 to czesto ustugi odptatne, najczesciej wybierang formga jest instytucja
gospodarki budzetowe;.

W trakcie prowadzonych analiz poszukiwano odpowiedzi na pomocnicze pytania
badawcze dotyczace czynnikow decydujacych o powodzeniu wdrozenia zmian
organizacyjnych w administracji publicznej oraz czynnikow determinujacych sukces w
zakresie implementacji centrum ustug wspolnych w tej administracji. Analiza zasad organizacji
i dziatania jednostek sektora finanso6w publicznych oraz uwarunkowan formalnoprawnych
procesu zmian organizacyjnych w administracji publicznej w Polsce, a w szczegdlnosci
doswiadczen we wdrazaniu CUW w administracji samorzadowej 1 rzadowej, umozliwila
znalezienie odpowiedzi na postawione pytania.

Jak wynika z kwerendy literatury prezentujacej wyniki badan empirycznych
dotyczacych problematyki funkcjonowania CUW w administracji publicznej w Polsce, analizy
dostepnych raportoéw NIK, analiz ekspertow oraz refleksji uczestnikéw procesu zmian
czynnikami determinujagcymi sukces w implementacji CUW w administracji rzadowej,
podobnie jak w przypadku wdrazania tego rozwigzania w samorzadach, obok uwarunkowan
formalnoprawnych sa: odpowiednio przygotowana infrastruktura informatyczna i czynnik
ludzki. Eksperci zwracaja uwage na etap przygotowania struktur, okreslenie zakresu
odpowiedzialnos$ci i uprawien, opracowanie plandw dotyczacych zmian kadrowych oraz
przygotowanie niezbednej infrastruktury, w tym infrastruktury informatycznej. Wazne jest
wyposazenie jednostek wydzielanych do wsparcia w niezbedne zasoby.

Podsumowujac, w toku analiz pozytywnie zweryfikowano hipotez¢ badawcza H2, ktora
stanowi, ze kluczowymi determinantami wdrozenia centréw ustug wspdlnych w administracji
publicznej w Polsce sg uwarunkowania formalnoprawne oraz organizacyjne, w tym przede
wszystkim czynnik ludzki. Uwarunkowania formalnoprawne, tj. ustawy, rozporzadzenia,
wytyczne, zasady dotyczace jednostek sektora finanséw publicznych, sa podstawa
funkcjonowania administracji 1 kluczowym ogniwem w trakcie procedowania zmian
organizacyjnych w jednostkach sektora finansow publicznych w Polsce. Podstawa decyzji o
powotaniu CUW w samorzadach byly zmiany w obowiazujacych przepisach, ktére umozliwity
tworzenie tego typu jednostek, jednak same decyzje majg charakter fakultatywny, uzalezniony
od decyzji kierownictwa jednostki samorzadu terytorialnego. Nalezy uwypukli¢, Ze to wlasnie

czynnik ludzki okazat si¢ kluczowy w toku decydowania o utworzeniu i we wdrazaniu CUW
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w jednostkach samorzadu terytorialnego. Jak wynika z kwerendy literatury przedmiotu,
podstawowg determinantg powodzenia sg ludzie - pracownicy, kierownicy, szefowie jednostek,
politycy i urzednicy. Od ich wiedzy, kompetencji i zaangazowania, determinacji we wdrazaniu
zmian 1 nastawienia mentalnego zalezy sukces zmian organizacyjnych. Analiza istniejacych
CUW w administracji rzagdowej w Polsce, w tym analiza raportow NIK, rowniez wskazuje, ze
uwarunkowania formalnoprawne oraz organizacyjne, w tym odpowiednie przygotowanie
infrastruktury i zasobow, sa kluczowymi przestankami sukcesu. Zaangazowanie i wsparcie
kierownictwa, umiejetne zarzadzanie zmiang i komunikacja to czynniki determinujace
skuteczne wprowadzenie zmian organizacyjnych w $rodowisku jednostek administracji -

zaréwno samorzadowej, jak i rzadowej w Polsce.
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Rozdzial IV. Centrum Obslugi Administracji Rzadowej jako centrum usltug
wspolnych

Celem niniejszego rozdziatu jest scharakteryzowanie, w formie studium przypadku, Centrum
Obstugi Administracji Rzadowej (COAR) - funkcjonujacego w administracji rzadowej w
Polsce centrum ustug wspolnych w zakresie zamoéwien publicznych oraz ocena jego wplywu,
jako centralnego zamawiajacego, na sprawnos$¢ realizacji procesu zamowien publicznych w
jednostkach administracji rzagdowej szczebla wojewddzkiego w Polsce. Zaplanowane badanie
postuzy weryfikacji hipotezy badawczej H3 , ktora stanowi, ze koncentracja funkcji wsparcia
na szczeblu centralnym nie jest rozwigzaniem optymalnym z punktu widzenia sprawnosci
dziatania jednostek rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie. Na potrzeby tego
badania sformulowano pomocnicze pytania badawcze: Czy powierzenie COAR funkcji
centrum ustug wspolnych w zakresie zamdéwien publicznych dla jednostek administracji
rzadowej w Polsce jest rozwigzaniem optymalnym? Jaki wplyw wywiera Centrum Obstugi
Administracji Rzagdowej - jako obligatoryjne centrum ustug wspolnych na sprawno$¢ dziatania
administracji rzadowej szczebla wojewddzkiego w Polsce? Jaki model funkcjonalny centrum
ustug wspolnych bylby korzystny z punktu widzenia sprawno$ci dziatania rzadowej

administracji zespolonej w wojewodztwie?

4.1. Powstanie i rozwéj Centrum Obslugi Administracji Rzadowej

Centrum Obstugi Administracji Rzadowej (COAR) jest centrum ustug wspdlnych w
administracji rzadowej, ktore petnigc funkcje centralnego zamawiajacego, posiada wieloletnie
doswiadczenie w Swiadczeniu ustug z zakresu zamowien publicznych dla innych jednostek
administracji rzadowej. Jest to przyklad centrum o charakterze obligatoryjnym i
horyzontalnym. COAR jest jednostka Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (KPRM)
odpowiedzialng za jej kompleksowa obsluge - jest instytucja gospodarki budzetowej, ktora
powstala z przeksztatcenia w drodze sukcesji generalnej Centrum Obstugi Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow, na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych
(Dz.U. 2009, Nr 157, poz. 1240, ze zm.) oraz Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21
wrzesnia 2010 roku w sprawie sposobu i trybu przeksztalcenia gospodarstw pomocniczych
panstwowych jednostek budzetowych w instytucje gospodarki budzetowej (Dz.U. 2010,
Nr 181, poz. 1217). W obecnym ksztalcie organizacyjnym COAR rozpoczeto swoja dziatalnosé¢
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31 grudnia 2010 roku, jednak juz od 1960 roku funkcjonowato jako Baza Techniczna Urzedu
Rady Ministrow, a od 25 wrzesnia 1990 roku - jako Gospodarstwo Pomocnicze Urzedu Rady
Ministrow. Nastepnie, 1 stycznia 1997 roku zostalo przemianowane na Gospodarstwo
Pomocnicze Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a od 14 sierpnia 2002 roku dziatalo jako
Centrum Obstlugi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Przedmiotowe centrum wielokrotnie
zmienialo swoja nazwe i status, ale zawsze jego najwazniejszym zadaniem byla obstuga
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Od 1 stycznia 2017 roku kontynuuje dziatalno$¢ jako
instytucja gospodarki budzetowej pod nazwag Centrum Obstugi Administracji Rzadowe;.
Zgodnie z Regulaminem nadanym Zarzadzeniem nr 16/2023 Dyrektora Centrum Obstugi
Administracji Rzadowej z dnia 1 czerwca 2023 roku podstawowym zadaniem COAR jest
zapewnienie obstlugi KPRM poprzez wykonywanie zadan w zakresie:

e zapewnienia cigglosci funkcjonowania siedziby KPRM,

e obstugi audiowizualnej i teleinformatyczne;j,

e obstugi transportowe;j,

e obstugi gastronomicznej,

e zapewnienia bazy szkoleniowo-konferencyjnej,

e obstugi zamowien publicznych,

e obstugi poligraficznej i marketingowej,

e zaspokajania potrzeb mieszkaniowych o0s6b zajmujacych kierownicze

stanowiska panstwowe oraz innych uprawnionych osob.

Ponadto celem istnienia Centrum jest realizacja zadan centralnego zamawiajacego poprzez
przygotowywanie 1 przeprowadzanie postepowan o udzielanie zamowien publicznych,
udzielanie zamowien publicznych oraz zawieranie uméw ramowych na potrzeby jednostek
administracji publicznej, o czym begdzie szerzej mowa ponizej. Struktura i zadania COAR
zostaly pogrupowane w myS$l zarzadzania procesowego. Ws§rdd realizowanych zadan
wyodrebniono procesy zorientowane na klienta, procesy wewnetrzne i proces zarzadczy. Z
analizy Regulaminu 1 struktury wida¢ wyrazny podzial na te trzy obszary oraz rozdzielenie
funkcji procesow wewnetrznych i tych, w ramach ktorych ustugi §wiadczone sa na zewnatrz.
Za dziatalno$¢ Centrum odpowiada Dyrektor, ktéry jednocze$nie je reprezentuje. Do
kompetencji Dyrektora w ramach realizacji procesu zarzadzania nalezy réwniez przyjmowanie
zlecen na wykonanie ustug na rzecz podmiotéw innych niz KPRM, jednak wykonywanie tych
ustug nie moze stanowi¢ przyczyny odmowy realizacji zadan na rzecz KPRM w okreslonych

przez KPRM terminach. Oferta COAR jest skierowana przede wszystkim do jednostek
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administracji publicznej — rzadowej 1 samorzadowej. COAR moze prowadzi¢ dziatalnos$¢ na
rzecz podmiotéw innych niz KPRM, a przedmiot dzialalno$ci dodatkowej obejmuje w
szczegblnosci (dane z BIP): wynajem i zarzadzanie nieruchomos$ciami, roboty budowlane,
ushugi transportowe, dziatalno$¢ zwigzang z oprogramowaniem i doradztwem w zakresie
informatyki, dzialalno$¢ ustugowa zwigzang z hotelarstwem 1 wyzywieniem, sprzedaz
detaliczng paliw do pojazdéw silnikowych na stacjach paliw, dziatalno$¢ zwigzang z
administracyjng obstuga biura, wtaczajac dziatalno§¢ wspomagajaca, drukowanie i dziatalnos¢
zwigzang z poligrafig. Jak wynika z analizy, zakres potencjalnych ustug jest szeroki, ale z
punktu widzenia niniejszej rozprawy najwazniejsza jest obstuga procesu udzielania zaméwien

publicznych i rola centralnego zamawiajacego.

4.2. Zadania Centrum Obslugi Administracji Rzadowej jako centralnego
zamawiajacego
0Od 30 marca 2011 roku COAR - na mocy przepisow Zarzadzenia nr 16 Prezesa Rady Ministrow

w sprawie wskazania centralnego zamawiajacego do przygotowywania i przeprowadzania
postgpowan o udzielenie zamowienia publicznego, udzielania zamowien oraz zawierania
umoéw ramowych na potrzeby jednostek administracji rzadowej - zostalo Centralnym
Zamawiajacym dla jednostek administracji rzadowe;j. Istota i rola centralnego zamawiajacego
w systemie udzielania zaméwien publicznych wynika z art. 44 Ustawy z dnia 11 wrze$nia
Prawo Zamoéwien Publicznych (Dz.U. 2019, poz. 2019 ze zm.), zgodnie z ktéorym centralnym
zamawiajacym jest zamawiajacy, ktory prowadzi stalg dzialalnos¢ w zakresie nabywania
produktéow lub ustug z przeznaczeniem ich odsprzedazy zamawiajagcym 1/lub udzielania
zamoOwien lub zawierania uméw ramowych na roboty budowlane, dostawy lub ustugi, na rzecz

zamawiajacych.
COAR jako centralny zamawiajacy posiada kompetencje do:

e przygotowywania i przeprowadzania postgpowan o udzielenie zamowien publicznych,
e udzielania zamdéwien publicznych,

e zawierania umow ramowych.

Jednostki administracji rzadowej sa zobowigzane do wspotpracy z centralnym zamawiajagcym
na kazdym etapie realizacji zamdwienia centralnego, w szczego6lnosci do udzielania

centralnemu zamawiajacemu niezb¢dnych wyjasnien i informacji.
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Zgodnie ze stanem prawnym na pazdziernik 2024 roku COAR moze realizowad
zamowienia centralne w zakresie dostaw, ustug i robot budowlanych na podstawie Zarzadzenia
nr 249 z dnia 30 grudnia 2020 roku w sprawie wskazania centralnego zamawiajacego dla
jednostek administracji rzadowej oraz wskazania jednostek administracji rzadowe;j
zobowigzanych do nabywania zamowien od centralnego zamawiajacego, ze zm. (M.P. 2020,
poz. 1215). Zarzadzenie dotyczy zamowien na dostawy lub ustugi realizowane na terenie kraju,
do ktorych stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2019 roku — Prawo zaméwien
publicznych, o wartos$ci rownej lub przekraczajacej kwote 130 000 ztotych. Podstawg do
wskazania centralnego zamawiajgcego jest art. 47 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 roku — Prawo
zamowien publicznych (Dz.U. poz. 2019 ze zm.). Na podstawie Zarzadzenia, o ktérym mowa
powyzej, Szef KPRM corocznie okresla wykaz dostaw, ustug i robdt budowlanych, ktore w
roku nastepnym beda realizowane przez COAR - jako zamodwienia centralne. COAR moze
wykonywa¢ czynno$ci rowniez w zakresie nieobjetym przepisami ww. Zarzadzenia na
zasadach okreslonych odrgbnymi porozumieniami i na mocy udzielonych pelnomocnictw.
Zgodnie z §5. 1 przedmiotowego Zarzadzenia centralny zamawiajacy realizuje postepowania o
udzielenie zamdwienia, ktore obejmuja przygotowanie i przeprowadzenie postgpowania o
udzielenie zamoéwienia, a nastgpnie zawarcie umowy w sprawie zaméwienia lub umowy

ramowej oraz ustanowienie i udostgpnienie jednostkom dynamicznego systemu zakupow.

Wykaz jednostek zobowigzanych do korzystania z ustug centralnego zamawiajacego
obejmuje 49 urzedow obstugujacych centralne, naczelne i terenowe organy administracji
rzagdowe] 1 jest zawarty w zalgczniku do przedmiotowego Zarzadzenia. Zgodnie z
Zarzadzeniem centralny zamawiajgcy umieszcza na platformie informacje konieczne do
przeprowadzenia postgpowan w zakresie zaméwien centralnych, w szczegdlnosci: peing
dokumentacj¢ prowadzonego postgpowania, harmonogram prowadzenia postgpowania o
udzielenie zamowienia, wzory formularzy stuzace do pozyskiwania informacji od jednostek.
Nadzoér nad wykonywaniem przez centralnego zamawiajacego obowigzkow wynikajacych z
Zarzadzenia sprawuje Szef KPRM. Proces planowania zamoéwien, w tym terminy
opracowywania poszczegdlnych dokumentow niezbednych do przeprowadzenia postepowania
o udzielenie zamowienia publicznego, jest szczegdtowo opisany w Zarzadzeniu 1 uwzglednia
etap propozycji zamédwien centralnych na kolejny rok budzetowy przesytanych przez jednostki.
Na tej podstawie Szef KPRM ustala wykaz zamoéwien centralnych na rok nastepny oraz
wysoko$¢ wynagrodzenia centralnego zamawiajacego za przygotowanie i przeprowadzenie

postepowania. Wynagrodzenie centralnego zamawiajgcego z tytutu przygotowania i
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przeprowadzenia zamowienia centralnego wynosi od 0,5% do 1,5% ceny brutto zamowienia
sktadanego przez jednostke. Podstawe wysokos$ci wynagrodzenia przystugujacego centralnemu
zamawiajgcemu za przygotowanie i przeprowadzenie postgpowan umozliwiajacych zawarcie
umow stanowi ustalona w tabeli, zgodnie z §11 ust. 5 pkt 2 1 3 Zarzadzenia, stopa procentowa
oraz cena okre$lona w umowie. Zaptata wynagrodzenia nastepuje po zakonczeniu realizacji
zamowienia w terminie do 30 dni od dnia otrzymania przez jednostke faktury wystawionej
przez centralnego zamawiajacego lub wykonawce wybranego przez centralnego

zamawiajacego (M.P. 2020, poz. 1215).

W terminie 15 dni od dnia ogloszenia ustawy budzetowej, ale nie pozniej niz do 31
stycznia, jednostki przekazuja centralnemu zamawiajacemu zweryfikowane zapotrzebowanie
w zakresie zamoOwien centralnych, na podstawie ktérych centralny zamawiajacy oglasza
postgpowania oraz publikuje na platformie harmonogram ich prowadzenia (M.P. 2020, poz.
1215). Po zawarciu umowy jednostki ponoszg odpowiedzialno§¢ z tytulu roszczen
wykonawcow w przypadku niewykonania umowy zawartej w ich imieniu i na ich rzecz, jak
réwniez przystuguja im uprawnienia wynikajace z umowy zawartej z wykonawca, w tym

réwniez uprawnienia wynikajgce z gwarancji i rekojmi.

Istniejg przypadki, kiedy jednostka zglasza wniosek o samodzielng realizacje
zamoOwienia. Na umotywowany wniosek jednostki Szef KPRM, po zasiegni¢ciu opinii
centralnego zamawiajgcego, moze wyrazi¢ zgod¢ na samodzielng realizacj¢ catosci lub czgsci
zamoOwienia w zakresie dostaw lub uslug objetych zamowieniem centralnym, okreslajac
maksymalny okres, na jaki jednostki mogg zawrze¢ umowy. Zgoda jest udzielana w szczegdlnie
uzasadnionych przypadkach, takich jak (§17. ust. 2 Zarzadzenie Nr 249 Prezesa RM z dnia 30
grudnia 2020 roku):

1. usprawiedliwionej potrzeby pilnej realizacji zamowienia zwigzanej z
zapewnieniem funkcjonowania jednostki oraz realizacji jej zadan statutowych;

2. braku mozliwosci realizacji zamdwienia na podstawie umowy wykonawczej, co
zostalo potwierdzone przez centralnego zamawiajacego — w przypadku
zamowien objetych umowa ramowa;

3. braku mozliwosci realizacji zamowienia z przyczyn lezacych po stronie
centralnego zamawiajgcego — w przypadku zamowien nabywanych od

centralnego zamawiajacego;
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4. zamoOwienia publicznego wspodtfinansowanego ze §rodkéw Unii Europejskiej
lub innych zrodet zagranicznych, dla ktérego istnieje ryzyko przekroczenia

terminow okreslonych w harmonogramie realizacji projektu.

Proces udzielania zamowien centralnych i wspdlnych podlegat kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli (KAP.430.021.2020 Nr ewid. 186/2020/P/20/003/KAP Udzielanie zamowien
centralnych 1 wspolnych). Zgodnie z oceng NIK COAR jest organizacyjnie przygotowane do
realizacji zadan centralnego zamawiajacego i dostosowato struktur¢ organizacyjng do zadan
zwigzanych z pehlieniem tej funkcji. Proces udzielania zamdéwien wspomagany jest przez
Platform¢ zakupowa poczawszy od tworzenia wnioskow zakupowych, ich akceptacji,
organizacj¢ zapytan ofertowych, aukcji i licytacji elektronicznych, zapewniajagc wymagane
tryby udzielania zaméwienia zgodnie z ustawg PZP (NIK, 2020, s. 36).W ramach prowadzonej
kontroli NIK dokonala réwniez oceny efektywnosci zaméwien publicznych. Okazato sig, ze
objete kontrola jednostki zasadniczo przestrzegaly ustanowionych wewnetrznych procedur
przy realizacji centralnych i wspdlnych zaméwien publicznych, przy czym w niektorych
przypadkach zamoOwienia takie byly mniej korzystne w pordéwnaniu do zamoéwien
indywidualnych. Zdaniem NIK -centralizowanie zamowien publicznych powinno stuzy¢
poprawie efektywno$ci podmiotéw sektora finanséw publicznych - zardwno organizacyjnej,
jak 1 ekonomicznej. Konieczna jest jednak systematyczna analiza tego procesu pod katem
osiggania korzysci w porownaniu do zamowien realizowanych indywidualnie oraz
wykorzystywanie jej wynikow do biezacego zarzadzania 1 nadzoru nad systemem zamdwien
publicznych. Bez takiej wiedzy nie jest mozliwa ocena kosztow i korzysci wynikajacych z
centralizacji zamowien i optymalne ich planowanie na kolejne lata. Tymczasem, jak wskazuje
NIK, formalny obowigzek sporzadzania analiz efektywnosciowych wprowadzono, w cyklach
trzyletnich, tylko w odniesieniu do centralnego systemu ustanowionego Zarzadzeniem Prezesa
RM. W pozostatych przypadkach analizy byty fakultatywne i prowadzono je sporadycznie oraz
w odniesieniu do wybranych zamowien. Porownanie cen uzyskiwanych przy centralizacji
zamoOwien z cenami uzyskiwanymi indywidualnie wykazato, Zze centralizacja nie zawsze
przynosita korzysci. W skrajnych przypadkach, w jednostkach sadownictwa, rdéznice cen
nabywanych towardéw i ustug wynosily nawet 84% na korzy$¢ zamoéwien indywidualnych
(NIK, 2020, s. 9). Ze sprawozdan COAR sktadanych Szefowi KPRM na temat oszczgdnosci i
efektow realizacji zamoOwien centralnych obejmujacych lata 2015-2017 wynika, ze

oszczedno$ci uzyskane wskutek takich zamowien wyniosty ponad 94 min zt. Najwigksze
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oszczednosci, tzn. rocznie o ok. 5 mIn zt mniej niz zamierzaly przeznaczy¢ jednostki, uzyskano
w postepowaniach na ustugi telefonii stacjonarnej (NIK, 2020, s. 12). Zgodnie z informacja
zawartg na stronie internetowej COAR tgczna warto$¢ oszczednosci wygenerowanych dzigki
zamoOwieniom centralnym w latach 2015-2021 wyniosta 245 829 891 zt. Zatem na skutek efektu
skali uwspolnienie zamowien publicznych w niektorych przypadkach wygenerowato
oszczgdno$ci. W analizie zaznaczono rowniez, ze poza oszczgdno$ciami wynikajacymi z
wynegocjowania lepszych cen 1 ograniczenia kosztéw korzyscia byla wysoka jakosé
uzyskanych produktow, wigksza terminowos$¢ postepowan oraz zwickszona wydajnosé
wykorzystywanych zasobow, gtownie profesjonalizacji kadr zatrudnionych w COAR. NIK
dokonata szczegdtowego poréwnania cen uzyskiwanych w postgpowaniach prowadzonych
przez COAR 1 postepowaniach, ktore za zgoda KPRM jednostki prowadzily indywidulnie.
Kontrola wykazata, ze w zamowieniach centralnych przeprowadzonych w latach 2018-2020
nie zawsze uzyskiwano korzystniejsze niz w postepowaniach indywidualnych ceny towarow i
ustug. Proces udzielania zamowien publicznych — jest wyjatkowo sformalizowany i
ustandaryzowany niezaleznie od tego, w jakiej jednostce jest realizowany. Uwspolnienie nie
przynosi wiec korzySci w postaci standaryzacji, waznym jest natomiast ocena dziatalno$ci
COAR z punktu widzenia odbiorcow ustug, czemu zostanie poswigcony kolejny podrozdziat.
W celu uzyskania opinii jednostek przeprowadzono badania ankietowe wsrdd jednostek
administracji rzadowej szczebla wojewodzkiego w Polsce, ktore sg zobowigzane do korzystania

z tego typu ustug.

4.3. Ocena dzialalnosci Centrum Obslugi Administracji Rzadowej jako centralnego
zamawiajacego przez odbiorcow uslug

4.3.1. Cel i metoda badania

Badanie, ktorego celem byta ocena wptywu COAR jako centralnego zamawiajacego dla
jednostek sektora rzadowego na skuteczno$¢ i efektywnos$¢ realizacji procesu zamowien
publicznych, jak rowniez odpowiedZ na pytanie czy powierzenie jednostce centralnej funkcji
centrum ustug wspolnych jest rozwigzaniem optymalnym z punktu widzenia administracji
rzadowe] w wojewodztwie, bylo prowadzone przy zastosowaniu techniki CAWI -
internetowego badania ankietowego ws$rod pracownikow 16 urzedow wojewodzkich
odpowiedzialnych za proces udzielania zamowien publicznych oraz 0s6b odpowiedzialnych za

organizacj¢ 1 zarzadzanie w tych jednostkach, tj. dyrektoréw generalnych, dyrektorow
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finansowych oraz dyrektoréw wydziatow zajmujgcych si¢ zamoOwieniami publicznymi.
Badanie realizowano w listopadzie i grudniu 2023 roku. Kwestionariusz ankiety stanowi
zatgcznik 1 do niniejszej rozprawy. W celu sprawdzenia prawidlowosci i czytelno$ci
zamieszczonych w ankiecie pytan badanie poprzedzono pilotazem. W jego ramach na
przetomie pazdziernika i listopada 2023 roku przestano formularz ankiety do 4 o0sob
zajmujacych si¢ problematyka zaméwien publicznych 1 zarzadzaniem finansami w
Matopolskim Urzedzie Wojewodzkim w Krakowie. Badanie pilotazowe umozliwito

doprecyzowanie pytan i uproszczenie opracowanej ankiety.

Jaki wptyw wywiera Centrum Obstugi Administracji Rzadowej na sprawnos$¢ dziatania
administracji rzadowej szczebla wojewodzkiego w Polsce to pomocnicze pytanie badawcze,
ktore mialo na celu oceng COAR z punktu widzenia odbiorcow ustug. Szczegdlowe pytania
dotyczace oceny COAR ujete w formularzu odnosity si¢ do takich kryteridow oceny sprawnosci,
jak terminowos¢, jakos¢, standaryzacja, poprawnos¢ proceduralna, oszczednosci finansowe i
czasu, poprawa efektywnosci jednostki oraz skutecznos$é. Ankieta zawierata rowniez pytanie
dotyczace ewentualnych zidentyfikowanych w trakcie wspotpracy z COAR problemdw i oceng
stopnia ich istotnos$ci. W ramach badania zebrano rowniez informacje na temat przypadkow
odstapienia od ustawowego obowiagzku korzystania z ustug COAR. Pytania dotyczace oceny
skutecznos$ci rozwigzan w odniesieniu do poszczegdlnych kryteriow zawieraly 5-stopniowa
skale mozliwych odpowiedzi - od 1 do 5, gdzie 1 oznaczato zdecydowanie negatywna ocene, 2
raczej negatywna, 3 — trudno powiedzie¢, 4 — raczej pozytywna, a 5 — zdecydowanie
pozytywna. Z zebranych odpowiedzi w odniesieniu do kazdego z pytan ujetych w
kwestionariuszu wyciggni¢to Srednig oceng, jak rowniez dokonano analizy 1 oceniono
procentowy rozktad udzielonych odpowiedzi. W pytaniach dotyczacych wystepujacych
problemoéw rowniez zastosowano 5-stopniowg skalg oceny, gdzie 1 oznacza, Zze problem nie
wystepuje, 2 - problem jest nieistotny, 3 — problem jest matoistotny, 4 — jest istotny, a 5 —

problem bardzo istotny.

Prosb¢ o wypelnienie ankiety wraz z linkiem zawierajacym kwestionariusz przestano
do dyrektorow generalnych we wszystkich 16 urzedach wojewddzkich, a takze kierownikow
komorek zajmujacych si¢ zamoOwieniami publicznymi oraz dyrektoréw finansowych i
gléwnych ksiggowych w tych urzedach. W terminie do 15 grudnia 2023 roku otrzymano tacznie
19 odpowiedzi, w tym: 10 od dyrektorow generalnych urzedéw wojewoddzkich, 7 z komorek

zajmujacych si¢ zamowieniami publicznymi w urzedach, a 2 od dyrektorow finansowych.
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Zgromadzone dane zostaly poddane agregacji

respondentow przedstawiono w tabeli 20.

Tabela 20. Struktura respondentow

oraz analizie jako$ciowe;.

Struktura

Grupa Liczba respondentow Udzial (%)
Dyrektorzy generalni urzgdow 10 53
wojewodzkich

Dyrektorzy/kierownicy 7 37
Oddziatow Zamowien

Publicznych urzedow

wojewddzkich

Dyrektorzy finansowi urzedow 2 10
wojewodzkich

Razem 19 100

Zrodto: opracowanie wlasne.

4.3.2. Wyniki badania

Pierwszym zagadnieniem podlegajacym ocenie byla kwestia skuteczno$ci rozwigzania

organizacyjnego polegajacego na wskazaniu COAR jako centralnego zamawiajacego do

udzielania zamoéwien publicznych na rzecz jednostek administracji rzadowej szczebla

wojewddzkiego w Polsce.

Ogolna ocena skutecznosci COAR, co obrazuje ponizszy wykres (zob. wykres 1),

wskazuje na raczej negatywna ocen¢ przedmiotowego rozwigzania. Tylko 26% respondentow

uznaje to rozwigzanie za raczej skuteczne, natomiast pozostale 74% badanych jako

nieskuteczne.
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Wykres 1. Ocena skuteczno$ci realizacji zamowien publicznych przez COAR

® raczej nie = raczej tak zdecydowanie nie

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikoéw badania.

Warto zaznaczy¢, ze $rednia otrzymanych tacznie odpowiedzi w skali od 1 do 5 wynosi 2,47,
co oznacza, ze respondenci oceniaja to rozwigzanie ponizej sredniej. Wynik ten dowodzi, ze z
punktu widzenia badanych jednostek jest to raczej rozwigzanie nieskuteczne. Na zasadnicze
pytanie dotyczace oceny skutecznosci COAR jako centralnego zamawiajacego zdecydowana

wiekszo$¢ respondentow (69%) odpowiedziata, ze raczej nie.

W przypadku pytania dotyczacego checi korzystania z ustug COAR w sytuacji braku
obowigzku ustawowego 79% respondentoéw zaznaczyto odpowiedz nie lub zdecydowanie nie
(zob. wykres 2). Srednia ocena w badanym obszarze wynosi 2, co oznacza, ze gdyby nie
ustawowy obowiazek, to jednostki nie korzystalyby z ustug COAR jako centralnego
zamawiajgcego. Warty uwagi jest wynik, jaki otrzymano analizujac odpowiedzi dyrektoréw
generalnych — az 70 % respondentow bedacych w tej grupie odpowiedzialo, ze nie, 20%
zdecydowanie nie, a 10% zaznaczylo odpowiedZ trudno powiedzie¢. Nie uzyskano Zadnej
odpowiedzi pozytywnej. W grupie respondentoéw niebedacych dyrektorami generalnymi
wiekszos$¢, tj. 57%, wybrata odpowiedz nie 1 zdecydowanie nie, a raczej tak - 14,3%. Natomiast
zdecydowanie negatywnie ocenili to rozwigzanie respondenci z grupy reprezentujacej finanse

1 budzet.
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Wykres 2. Gotowos¢ urzedow wojewodzkich do korzystania z ustug COAR w przypadku

braku ustawowego obowiazku

CZY KORZYSTALIBY PANSTWO Z USLUG
COAR, GDYBYBY NIE USTAWOWY
OBOWIAZEK

= zdecydowanie nie = raczej nie trudno powiedzie¢ raczej tak

L)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego.

5
16%

\\\\‘:

Cho¢ generalnie ocena biezacej wspotpracy 1 komunikacji z COAR jest raczej dobra — $rednia
ocen wyniosta 3,7, to w ocenie odbiorcow ustug wspdlna realizacja zamowien przez COAR
negatywnie wpltywa na efektywnos$¢ jednostek i oszczednos$ci finansowe oraz terminowos¢ i
skuteczno$¢. W kazdym z tych kryteriow ocena jest ponizej 3. Pozytywnie zostaly ocenione
jedynie takie kryteria oceny, jak standaryzacja i poprawnos$¢ proceduralna oraz jakos¢
otrzymanych ushlug. W odniesieniu do kwestii odcigzenia pracownikéw S$rednia ocena
wskazuje, ze realizacja zadan przez COAR nie ma na to wptywu, gdyz proces obstugi COAR

réwniez jest pracochtonny i czasochtonny.

Ponizszy wykres (zob. wykres 3) obrazuje, w jaki sposob jednostki oceniajg realizacje

zamowien publicznych przez COAR z punktu widzenia konkretnych kryteriow oceny.
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Wykres 3. Ocena COAR pod katem wybranych kryteriow

terminowos¢ 2,5
jakos¢ produktu 3,5
oszczednosci finansowe 2,5
odcigzenie 3
poprawnos¢ proceduralna 3,7
standaryzacja 4
poprawa efektywnosci 2,9

skutecznosé 2,7

0 0,5 1 1,5 2 2,5 3 3,5 4 4,5

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

W trakcie badania analizie poddano réwniez kwesti¢ dostrzeganych probleméw na linii
wspotpracy jednostek z COAR. Jak wynika z ponizszego wykresu (zob. wykres 4), jako glowne
trudno$ci w trakcie realizacji procesu zaméwien publicznych przez COAR respondenci
wskazali dodatkowe koszty, tj. oplaty dla COAR - waga tego problemu jest bardzo wysoka 1
wynosi  4,6. Kolejnym istotnym problemem s3 opoznienia w realizacji zamodwien,
dhugotrwatos$¢ procesu realizacji, jak rowniez brak mozliwos$ci realizacji zakupéw w chwili
rzeczywistej potrzeby (4,4). Z tych tez powodow, tj. glownie pilnej realizacji zamowien,
niemoznosci skorzystania z umowy ramowej, czy tez realizacji projektow unijnych, jednostki
najczegsciej wnioskowaty o mozliwos¢ samodzielnej realizacji zaméwien, w wiekszosci
otrzymujac na nie zgodg. Jednak proces ten jest w ocenie respondentéw czasochtonny. Biezaca
wspotprace 1 narzgdzia informatyczne wykorzystywane w trakcie realizacji zadan oceniono
dobrze, podobnie jak otrzymywane w wyniku udzielonych zamoéwien publicznych dostawy 1

ustlugi. Podstawowym problemem sg jednak dlugotrwate procedury i towarzyszace im koszty.
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problemy

Wykres 4. Wybrane problemy i ich waga w konteks$cie wspotpracy z COAR

brak biezgcej wspodtpracy 2,8
problemy komunikacyjne 3,1
niekorzystny wybdr/wyzsza cena
zawitos¢ zawartych umow 3,0
dodatkowe koszty/optaty
brak mozliwos¢éi realizacji zamoéwienia
nieefektywne narzedzia informatyczne 2,4
pracochtonnos¢ procesu
dtugotrwatos¢ procedury realizacji
dtugotrwatos¢ procedury planowania
niezgodnosc¢ otrzymanych produktéw z oczekiwaniami 2,2

opdznienia w realizacji

ocena

3,3

3,4

4,2

4,6

4,4

4,2

43

Na pytanie dotyczace innej mozliwo$ci konsolidacji procesu zamoéwien publicznych 70%

respondentéw w grupie dyrektorow generalnych odpowiedzialo wskazujac na potencjalnie

wigkszg skutecznos¢ konsolidacji procesu na poziomie regionalnym.

4.4. Wnioski

COAR petnigcy funkcje CUW w zakresie zamowien publicznych dla jednostek administracji

rzadowej, pomimo dobrej biezacej wspolpracy 1 wlasciwej komunikacji z jednostkami, zostat

negatywnie oceniony odno$nie do skutecznosci realizacji procesu zamdwien publicznych. Jako

gléwne trudno$ci w trakcie realizacji tego procesu przez COAR respondenci wskazali

dodatkowe koszty, tj. oplaty dla COAR, opdznienia w realizacji zamowien, dlugotrwalosé

procesu realizacji, jak rowniez brak mozliwos$ci realizacji zakupéw w chwili rzeczywistej

potrzeby. Negatywnie oceniono rowniez wplyw realizacji zamowien publicznych przez

centralnego zamawiajacego na sprawnos¢ dziatania obslugiwanych jednostek w terenie,

zwlaszcza w odniesieniu do takich kryteriow oceny, jak terminowo$¢, efektywnos$¢,

skuteczno$¢. Z tych tez powodow, gdyby nie ustawowy obowiazek, w zdecydowanej

wiekszosci (79% badanych) urzedy wojewodzkie nie korzystatyby z ustug COAR. Dzigki
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badaniu pozytywnie zostala zweryfikowana hipoteza badawcza H3, ktéra stanowita, ze
koncentracja funkcji wsparcia na szczeblu centralnym nie jest rozwigzaniem optymalnym z
punktu widzenia sprawno$ci dziatania jednostek rzadowej administracji zespolonej w
wojewodztwie. Wskazuja na to wyniki przeprowadzonego badania ankietowego, ktore
pozwolity uzyska¢ odpowiedzi na sformutowane na wstgpie pytania badawcze dotyczace
wptywu COAR na sprawnos$¢ dziatania badanych jednostek. Powierzenie COAR funkcji
centrum ustug wspolnych w zakresie zaméwien publicznych dla jednostek administracji
rzagdowej szczebla wojewodzkiego w Polsce nie jest rozwigzaniem optymalnym, gdyz podmiot
ten - jako obligatoryjne centrum ustug wspolnych - negatywnie wptywa na sprawnos¢ dziatania
tej administracji. Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze respondenci dostrzegaja sens konsolidacji
zadan wspolnych w administracji rzadowej na poziomie wojewodzkim. Na pytanie dotyczace
innej mozliwo$ci taczenia procesu zaméwien publicznych 70% respondentow w grupie
dyrektorow generalnych urzedow wojewodzkich wskazato na potencjalnie wigksza

skuteczno$¢ tego procesu na poziomie regionalnym.
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Rozdzial V. Mozliwosci wykorzystania idei centrum uslug wspolnych

w rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie

Ponizszy rozdziat zostal poswigcony kwestii mozliwosci wdrozenia w zycie idei CUW w
rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie. W tym celu przedstawiono
charakterystyke jednostek tworzacych rzadowa administracj¢ zespolong w Matopolsce i
zidentyfikowane problemy organizacyjne. Analiza postuzyta weryfikacji hipotezy badawczej
H4, w ktorej zatozono, ze rozproszenie organizacyjne funkcji wsparcia oraz brak jednolitych
standardow dziatania w jednostkach tworzacych wojewo6dzka administracje zespolong
stanowig podstawe do wypracowania rozwigzan majacych na celu optymalizacj¢ struktury przy
wykorzystaniu idei CUW. W trakcie badania zdefiniowano nast¢pujace pomocnicze pytania
badawcze:

1. Jakie problemy dotykaja rzadowa administracj¢ zespolong w wojewodztwie?

2. Jak zorganizowaé rzadowa administracj¢ zespolona w wojewodztwie aby szerzej

wykorzysta¢ idee CUW?

Ponadto analizie i ocenie poddano projekt informatyczny wdrozony w jednostkach
administracji zespolonej w Matopolsce, ktéry moze postuzyé za dobrag praktyke i wstep do
optymalizacji zadan 1 procesow w jednostkach administracji zespolonej. Przeprowadzone
analizy shuzylty weryfikacji hipotezy badawczej HS, ktéra stanowi, ze wdrozenie jednolitego
systemu informatycznego w jednostkach administracji zespolonej w Malopolsce usprawnia
prace 1 pozytywnie wplywa na efektywnos$¢ 1 skutecznos¢ ich dziatania. Celem realizowanego
badania byla réwniez analiza mozliwosci konsolidacji pozostatych proceséw obstugowych.
Zdefiniowano nastgpujace pomocnicze pytania badawcze:

1. Czy wdrozenie jednolitego systemu informatycznego wplywa na sprawnos$¢
funkcjonowania jednostek administracji zespolonej 1 jakos¢ $wiadczonych przez nich ustug?

2. Jakie sa rezultaty wspdlnego systemu obiegu dokumentéw — czy 1 jak jednolity
system informatyczny obiegu dokumentéw wptywa na standaryzacje, podniesienie jakos$ci
swiadczonych ustug, oszczednos$ci finansowe?

3. Jakie kolejne funkcje mozna konsolidowac?
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W efekcie prowadzonych analiz i badan przedstawiono potencjalny zakres przedmiotowy i
podmiotowy, warunki wdrozenia oraz preferowany model funkcjonalny CUW w ramach

rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie.

5.1. Rzadowa administracja zespolona w wojewodztwie — charakterystyka, zadania,
problemy

Celem prowadzonego badania byla analiza struktury i probleméw organizacyjnych jednostek
tworzacych rzadowa administracj¢ zespolong w Matopolsce w kontek$cie mozliwosci
wykorzystania idei CUW.

W przeprowadzonym badaniu zastosowano takie metody badawcze, jak: analiza
dokumentow statutowych jednostek tworzacych rzadowa administracje zespolong w
Matopolsce, analiza dokumentéw dotyczacych planowania i realizacji budzetu Wojewody
Matopolskiego, w tym raportow NIK, obserwacja uczestniczaca, analiza struktury zatrudnienia
w jednostkach. Ponadto przeprowadzono badanie ankietowe realizowane technika CAWI wéréd
kadry zarzadzajacej w 16 urzedach wojewoddzkich oraz jednostkach administracji zespolonej
(JAZ) w Malopolsce oraz wywiady poglebione z wybranymi przedstawicielami urzeddéw

wojewddzkich 1 jednostek administracji zespolonej w Malopolsce.

5.1.1. Zadania i struktura organizacyjna jednostek tworzacych rzadowa administracje
zespolong na przykladzie wojewodztwa malopolskiego

Zgodnie ze statutem nadanym Zarzadzeniem (nr poz. rej. 79/20) Wojewody Matopolskiego z
dnia 27 lutego 2020 roku (Dz.Urz. Woj. Malopolskiego poz. 2835), zmienionym Zarzadzeniem
(nr poz. rej. 318/23) z dnia 10 pazdziernika 2023 roku (Dz.Urz. Woj. Malopolskiego poz. 7415),
Wojewoda wykonuje zadania przy pomocy I i II Wicewojewody, Urzgdu oraz organow
rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie (par. 4.1).

Zadania zespolonej administracji rzadowej] w wojewddztwie wykonuje wojewoda oraz
dzialajacy pod jego zwierzchnictwem kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji 1 strazy
wojewodzkich (par. 27 statutu). Wsrod wymienionych w statucie organdéw administracji
zespolonej znajduje si¢ 14 kierownikéw shuzb wojewddzkich oraz 19 panstwowych
powiatowych inspektoréw sanitarnych. Organy te wykonuja zgodnie z ustawg o wojewodzie i
administracji rzagdowe] w wojewodztwie swoje zadania 1 kompetencje przy pomocy urzedu
wojewodzkiego, chyba Ze odregbna ustawa stanowi inaczej. Do obstugi organéw rzadowe;j
administracji zespolonej nieposiadajacych wiasnego aparatu pomocniczego tworzy si¢ w

urzedzie wojewodzkim wydzielone komorki organizacyjne (art. 53 ustawy).
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Wykaz kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji 1 strazy oraz jednostek administracji

zespolonej stanowigcych aparat pomocniczy kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji i strazy

wojewodzkich zawiera ponizsza tabela (zob. tabela 21).

Tabela 21. Organy rzadowej administracji zespolonej w Matopolsce

Organ rzadowej
administracji zespolonej/
Kierownik jednostki

Aparat pomocniczy

Gléwne zadania ujete w budzecie
zadaniowym wojewody

Wojewoda Matopolski

Matopolski Urzad
Wojewodzki w Krakowie

Przedstawiciel Rady Ministrow, organ
nadzoru, organ wyzszego stopnia

w rozumieniu KPA, reprezentant Skarbu
Panstwa

Komendant Wojewodzki
Policji w Krakowie

Komenda Wojewddzka
Policji w Krakowie

Zadania Policji nie sg ujete w budzecie
wojewody

Matopolski Komendant
Wojewodzki Panstwowej
Strazy Pozarnej

Komenda Wojewddzka
Panstwowej Strazy
Pozarnej w Krakowie
[PSP]

Interwencje ratowniczo-gasnicze.
Przygotowanie zawodowe na potrzeby
ochrony przeciwpozarowej i ratownictwa.
Rozpoznawanie i przeciwdziatanie

zagrozeniom
Matopolski Kurator Kuratorium O$wiaty Nadzér pedagogiczny. Akredytacja
Oswiaty w Krakowie placowek doskonalenia zawodowego.
[KO] Doksztatcanie i doskonalenie zawodowe
nauczycieli
Matopolski Wojewodzki Wojewodzki Inspektorat Nadzoér sanitarny, Zapobieganie

Inspektor Jakos$ci
Handlowej Artykutow
Rolno-Spozywczych

Jakos$ci Handlowej
Artykutéw Rolno-
Spozywczych w Krakowie
[WIJHARS]

Inspektor Farmaceutyczny | Farmaceutyczny i zwalczanie chorob zakaznych. Oswiata
w Krakowie zdrowotna. Badania laboratoryjne
[WIF]
Matopolski Pafistwowy Wojewddzka Stacja Nadzor nad produktami leczniczymi
Wojewaddzki Inspektor Sanitarno- oraz wyrobami medycznymi
Sanitarny Epidemiologiczna
w Krakowie
[WSSE]
Matopolski Wojewodzki Wojewddzki Inspektorat Realizacja dziatan w zakresie
Inspektor Inspekcji Inspekcji Handlowe;j bezpieczenstwa i odpowiedniej jakosci
Handlowe;j w Krakowie produktoéw oraz ushug
[WIIH]
Matopolski Wojewodzki Wojewodzki Inspektorat Kontrola i inne czynnosci kontrolne

w zakresie jakosci handlowej artykulow
rolno-spozywczych

Matopolski Wojewodzki
Inspektor Nadzoru
Budowlanego

Wojewddzki Inspektorat
Nadzoru Budowlanego
w Krakowie [WINB]

Kontrola procesu budowlanego
oraz utrzymania obiektow budowlanych.
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Nadzoér nad rynkiem wyrobow
budowlanych. Orzecznictwo
administracyjne w zakresie prawa
budowlanego

Matopolski Wojewodzki

Wojewddzki Inspektorat

Nadzoér nad wytwarzaniem, ocena,

Inspektor Ochrony Roslin Ochrony Ro$lin obrotem i stosowaniem materialu siewnego
1 Nasiennictwa 1 Nasiennictwa Nadzoér nad zdrowiem roslin, obrotem
w Krakowie i stosowaniem $rodkéw ochrony roslin
[WIORIN]
Matopolski Wojewodzki Wojewodzki Inspektorat Dziatalnos¢ kontrolna w zakresie ochrony
Inspektor Ochrony Ochrony Srodowiska srodowiska
Srodowiska w Krakowie
[WIOS]
Matopolski Wojewodzki Wojewodzki Inspektorat Dziatanie poprawiajace bezpieczenstwo
Inspektor Transportu Transportu Drogowego ruchu drogowego
Drogowego w Krakowie
[WITD]
Matopolski Wojewodzki Wojewodzki Urzad Ochrona zabytkow wpisanych do rejestru
Konserwator Zabytkow Ochrony Zabytkow i nadzor konserwatorski
w Krakowie
[WUOZ]

Matopolski Wojewodzki
Lekarz Weterynarii

Wojewodzki Inspektorat
Weterynarii w Krakowie
[WIW]

Nadzér nad zapewnieniem bezpieczenstwa
produktéw pochodzenia zwierzecego,
zywnosci zawierajacej jednoczesnie srodki
spozywcze pochodzenia niezwierzgcego

i produkty pochodzenia zwierzecego
(znajdujacej si¢ w rolniczym handlu
detalicznym i pasz)

Matopolski Wojewodzki
Inspektor Nadzoru
Geodezyjnego

i Kartograficznego

Matopolski Urzad
Wojewddzki w Krakowie
[MUW]

Nadzor geodezyjny i kartograficzny

19 Panstwowych

Powiatowych Inspektorow

Sanitarnych

Powiatowe Stacje
Sanitarno-
Epidemiologiczne

Nadzoér sanitarny. Zapobieganie
i zwalczanie chorob zakaznych. Oswiata
zdrowotna

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie analizy dokumentow statutowych jednostek
administracji zespolonej w Matopolsce 1 budzetu Wojewody Matopolskiego.

Aparat pomocniczy kierownikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewodzkich w

Matopolsce stanowia komendy oraz inspektoraty funkcjonujace niezaleznie od urzedu

wojewddzkiego. Jedynag inspekcja nieposiadajagcg wiasnego aparatu pomocniczego jest

Wojewddzka Inspekcja Nadzoru Geodezyjnego 1 Kartograficznego funkcjonujaca w strukturze

Matopolskiego Urzgedu Wojewodzkiego w Krakowie (MUW) i obstugiwana przez MUW w

zakresie analogicznym, jak kazdy z wydzialow funkcjonujacych w strukturze Urzedu.
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Szczegbdlowq organizacje oraz zakres dziatania jednostek administracji zespolonej okreslajg ich
statuty i regulaminy organizacyjne, ktore sg zatwierdzane przez wojewod¢. Merytoryczny
zakres zadan jednostek obejmuje sprawowanie kontroli i nadzoru nad obszarem
odpowiedzialnosci danej inspekcji. Gléwne zadania inspekcji, komend 1 strazy to kontrole,
inspekcje oraz wydawanie decyzji administracyjnych I i II instancji. Kilka z nich, tj. WIOS i
WSSE, prowadzi dziatalno$¢ laboratoryjng. W budzecie Wojewody Matopolskiego ujetych jest
12 jednostek stanowigcych aparat pomocniczy kierownikow wojewodzkich stuzb, inspekc;ji i
strazy, 19 jednostek stanowigcych aparat pomocniczy powiatowych inspektoréw sanitarnych
oraz Matopolski Urzad Wojewodzki w Krakowie, stanowigcy aparat pomocniczy wojewody.
Jednostki te petnig funkcje dysponenta III stopnia, tj. posiadaja wlasny plan finansowy. W
planie dochodow i1 wydatkow MUW w Krakowie ujgte sa réwniez $rodki finansowe
przeznaczone na realizacj¢ zadah przez Wojewddzka Inspekcje Nadzoru Geodezyjnego i
Kartograficznego. W planie dochodow i wydatkéw budzetu Wojewody Matopolskiego ujete sa
zatem wszystkie, z wyjatkiem Komendy Wojewddzkiej Policji, jednostki administracji
zespolonej. Budzet Policji jest odrgbng czesScig budzetu panstwa, a jego wysoko$¢ okresla
ustawa budzetowa. Komenda Wojewodzka Policji jest jedyna jednostka rzadowej administracji
zespolonej, dla ktorej wojewoda nie jest dysponentem srodkow. W zwigzku z tym jednostke te

pomini¢to w poglebionej analizie kosztow zadan.
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Tabela 22. Budzet, przecietne wynagrodzenie i etaty w jednostkach wchodzacych w sktad

budzetu Wojewody Matopolskiego w 2024 roku

Jednostka Budzet 2024 Przecietne Liczba etatow
w tys. z1 wynagrodzenie
w tys. zl

Komenda Wojewddzka Panstwowe;j 525144 11 654.,9 113
Strazy Pozarnej w Krakowie
Kuratorium O$wiaty 27 374,4 10 962,1 166
w Krakowie
Wojewodzka Stacja Sanitarno- 219 614,1 13 824,8 266
Epidemiologiczna
w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat 62439 12 256,5 30
Farmaceutyczny
w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Inspekcji 9996,4 9977,5 66
Handlowe;j
w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Jakosci 4 6464 8 940,1 33
Handlowej Artykutéw Rolno-
Spozywczych w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Nadzoru 506184 10922.7 58,5
Budowlanego w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Ochrony 15 533,7 9485 106,75
Roslin i Nasiennictwa w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Ochrony 17 068,8 11000 104
Srodowiska w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Transportu 14 169,6 114434 71
Drogowego w Krakowie
Wojewddzki Urzad Ochrony 10 333,5 11000 68
Zabytkéw w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Weterynarii 16 759,1 12 088,8 80,75
w Krakowie
Matopolski Urzad Wojewodzki 238 227,0 9304,5
w Krakowie [MUW]

1210
RAZEM BUDZET JAZ I MUW 683099,7 3438
W tym BUDZET NA 457 708,60 11 094,4
WYNAGRODZENIA 3438

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie sprawozdan za 2024 rok i raportu z kontroli
wykonania budzetu NIK za rok 2024.

W tabeli 22 zaprezentowano plan wydatkow jednostek wchodzacych w sktad budzetu
Wojewody Matopolskiego na rok 2024. Zdecydowana wigkszos¢ (66%) wydatkow ujetych w
budzetach jednostek to wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzeh. Z punktu

widzenia potencjalnych oszczgdno$ci 1 optymalizacji procesdéw wazna jest wigc analiza
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struktury zatrudnienia w kazdej z jednostek. Poglebionej analizie w zakresie struktury zadan i
zatrudnienia oraz kosztéw utrzymania nieruchomos$ci poddano jednostki administracji
zespolonej (JAZ) szczebla wojewodzkiego ujete w budzecie Wojewody Matopolskiego. W tym
celu w czerwcu 2025 roku oprécz analizy dokumentow statutowych 1 budzetowych z kazdej z
jednostek administracji zespolonej szczebla wojewodzkiego wchodzacych w skiad budzetu
Wojewody Matopolskiego zebrano dane na temat liczby zatrudnionych w podziale na zadania
merytoryczne i obslugowe. Do zadan obstugowych zaliczono: obsluge finansowo-ksiggowa,
kadrowo-ptacows, logistyczng, informatyczng, prawng, zakupy i zamowienia publiczne, bhp,
administrowanie nieruchomos$ciami. Ponadto z punktu widzenia kosztow biezgcego
funkcjonowania istotna pozycje w budzecie stanowig koszty utrzymania nieruchomosci.
Dokonano réwniez analizy zasobu nieruchomos$ci, z ktorego korzystaja JAZ, pod katem
posiadanego przez nie tytutu prawnego (trwaty zarzad, uzyczenie, najem). Zagregowane dane

dotyczace zatrudnienia i kosztow utrzymania nieruchomosci zostaty poddane analizie zbiorcze;.

Komenda Wojewddzka Panstwowej Strazy Pozarnej w Krakowie

Zasady organizacji, funkcjonowania i zakres zadan komendantéw wojewodzkich Panstwowe;j
Strazy Pozarnej reguluje ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o Panstwowej Strazy Pozarnej
(Dz.U. 2024, poz. 1443). Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z 26
lipca 2006 roku w sprawie ramowej organizacji komendy wojewodzkiej i powiatowej
(miejskiej) Panstwowej Strazy Pozarnej (tj. Dz.U. 2020, poz. 1607) okresla ramowa
organizacj¢ komendy wojewodzkiej 1 powiatowej (miejskiej) Panstwowej Strazy Pozarnej, w
szczegoOlnosci: podzial komend wojewddzkich 1 powiatowych (miejskich) Panstwowej Strazy
Pozarnej na kategorie w =zaleznos$ci od liczby stalych mieszkancow odpowiednio w
wojewodztwie 1 powiecie, tryb naliczania etatéw dla komend wojewodzkich 1 powiatowych
(miejskich) poszczegdlnych kategorii, rodzaje komorek organizacyjnych oraz zakresy ich
dzialania 1 stanowiska do kierowania poszczegdlnymi komoérkami organizacyjnymi. Regulamin
organizacyjny komendy wojewddzkiej Panstwowej Strazy Pozarnej jest ustalany przez
komendanta wojewddzkiego PSP 1 zatwierdzany przez Komendanta Glownego Panstwowej
Strazy Pozarnej, po zasiggnigciu opinii wojewody.

Komenda Wojewodzka Panstwowej Strazy Pozarnej w Krakowie dziata na podstawie
Regulaminu ustalonego decyzja Matopolskiego Komendanta Wojewoddzkiego PSP z dnia 19
maja 2022 roku. W sklad Komendy wchodza komorki merytoryczne oraz komorki
organizacyjne realizujace funkcje wsparcia, tj. wydzial kadr, finansow, logistyki, zamowien
publicznych, samodzielne stanowisko radcy prawnego, samodzielne stanowisko ds. BHP. W
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obszarze ratownictwa gasniczo-pozarniczego funkcjonujg ponadto Powiatowe Komendy PSP.
Ponizsza tabela (zob. tabela 23) prezentuje strukture zatrudnienia w jednostce w podziale na

stanowiska merytoryczne i obstugowe.

Tabela 23. Struktura zatrudnienia w KWPSP w Krakowie wedtug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych Liczba oséb Liczba etatow

zadan

Zadania merytoryczne 62 60,5
Zadania obslugowe, w 53 52,5
tym:

obstuga finansowo- 8 8
ksiegowa

obstuga kadrowo-ptacowa 7 7
obstuga logistyczna, tj. 14 14

zaopatrzenie, zakupy,
transport, sprzatanie, dozor,

zamdwienia publiczne 5

administrowanie 2

nieruchomosciami

obstuga kancelaryjna 6 6
obstuga archiwalna 1 1
obstuga teleinformatyczna 6

bezpieczenstwo i higiena 1 0,5
pracy

obstuga inwestycji 2 2
obstuga prawna 1 1
Razem zatrudnienie 115 113
Udzial procentowy 46 46,46

stanowisk obslugowych
w zatrudnieniu ogétem

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 22, udziat procentowy stanowisk obstugowych w
KWPSP w Krakowie w strukturze zatrudnienia jest bardzo wysoki (46%). Wynika to w gtdéwne;j
mierze ze specyfiki jednostki posiadajacej powiatowe struktury, w ktorych zatrudnieni sa
pracownicy merytoryczni. Wydatki KWPSP w Krakowie ujete sa w budzecie panstwa w czgsci
85/12 - wojewodztwo matopolskie, bedac czescig budzetu Wojewody Matopolskiego. W 2024
roku budzet KWPSP wynidst 52 514,4 tys. zt, a przecietne wynagrodzenie w jednostce - 11
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654,9 zt. KWPSP posiada siedzib¢ w Krakowie, ktora jest w trwatym zarzadzie jednostki, w

zwigzku z czym ponosi jedynie koszty zwigzane z utrzymaniem nieruchomosci.

Kuratorium Oswiaty w Krakowie

Zasady organizacji, funkcjonowania i zakres zadan Kuratorium O$wiaty w Krakowie wynikaja
z ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 roku o systemie o§wiaty (Dz.U. 2021, poz. 1082, ze zm.),
ustawy z dnia 26 stycznia 1982 roku. Karta Nauczyciela, ustawy z dnia 14 grudnia 2016 roku -
Prawo os$wiatowe. Kurator o§wiaty, w imieniu wojewody, wykonuje zadania i kompetencje w
zakresie o§wiaty. Matopolski Kurator O$wiaty dziata na podstawie Zarzadzenia Wojewody
Matopolskiego z dnia 25 czerwca 2010 roku w sprawie nadania Statutu Kuratorium O$wiaty w
Krakowie. W sktad Kuratorium Os$wiaty wchodza wydzialy merytoryczne oraz w zakresie
funkcji wsparcia Wydzial Organizacyjny, w ramach, ktorego funkcjonuja dziaty ds.
administracji 1 obshlugi, dotacji i zaméwien publicznych, Archiwum Zaktadowe, Gloéwny
Ksiegowy, a takze zespot finansowo-ksiggowy, radcow prawnych, ds. obronnych i ochrony
informacji niejawnych oraz samodzielne stanowisko pracy ds. kadrowych. Glowne

merytoryczne zadania to nadzor 1 kontrola w obszarze o§wiaty.

Tabela 24. Struktura zatrudnienia w Kuratorium O$wiaty w Krakowie wedhug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba Liczba etatow
pracownikow

Zadania merytoryczne 128 127,5

Zadania obshlugowe, w tym: 41 39,25

obstuga finansowo-ksiegowa 4 4

obstuga kadrowo-ptacowa

obstuga logistyczna, tj. zaopatrzenie, zakupy,
transport, sprzatanie, dozor

zamowienia publiczne

administrowanie nieruchomog$ciami 0 0

obstuga kancelaryjna

obstuga archiwalna

obstuga teleinformatyczna

— N 3| W

bezpieczenstwo 1 higiena pracy 0,25
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obstuga inwestycji 0

obstuga prawna 3

inne zadania obslugowe 10 10
Razem zatrudnienie 169 167,75
Udzial procentowy stanowisk obstugowych 24,2 23,3

w zatrudnieniu ogolem

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Udziat procentowy stanowisk obstugowych w strukturze zatrudnienia w Kuratorium Os$wiaty
w Krakowie jest rowniez wysoki i wynosi 23,3%. W 2024 roku budzet ten opiewat na 27 374,4
tys. zt. Przecigtne wynagrodzenie w jednostce wyniosto natomiast 10 962,1 zt. Kuratorium
Oswiaty posiada siedziby w Krakowie i w Nowym Saczu. Budynek przy ul. Mazowieckiej w
Krakowie, bedacy siedziba Kuratorium OS$wiaty w Krakowie, jest objety umowa najmu i

generuje znaczace koszty dla budzetu Wojewody Matopolskiego.

Wojewodzki Inspektorat Farmaceutyczny w Krakowie

Wojewodzki Inspektorat Farmaceutyczny w Krakowie realizuje zadania wynikajace z ustawy z
dnia 6 wrze$nia 2001 roku - Prawo farmaceutyczne (DZ.U. 2019, poz. 499, ze zm.).
Wojewodzkiego inspektora farmaceutycznego powotuje i odwoluje wojewoda, za zgoda
Gléwnego Inspektora Farmaceutycznego. Wojewddzki inspektor farmaceutyczny kieruje
wojewodzkim inspektoratem farmaceutycznym, ktdrego organizacj¢ reguluje art. 116 ustawy z
6 wrzesnia 2001 roku — Prawo farmaceutyczne. Wojewodzki inspektor farmaceutyczny
wykonuje zadania 1 kompetencje Inspekcji Farmaceutycznej okreslone w ustawie — Prawo
farmaceutyczne 1 przepisach odrgbnych. Dziala na podstawie statutu i1 regulaminu
organizacyjnego zatwierdzonego Zarzadzeniem Wojewody Malopolskiego z 25 kwietnia 2019
roku. W strukturze WIF wystepuje dzial Nadzoru nad obrotem produktami leczniczymi i
wyrobami medycznymi, laboratorium kontroli jakosci lekéw oraz dzialy o charakterze
administracyjnym, tj. dziat finansowy 1 kadr, stanowisko pracy do spraw archiwum 1 stanowisko
pracy do spraw informatyki.

Tabela 25. Struktura zatrudnienia w Wojewodzkim Inspektoracie Farmaceutycznym

w Krakowie wedlug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba osob Liczba etatow

Zadania merytoryczne 24 25
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w tym laboratorium 8 8

Zadania obshlugowe, w tym:

obstuga finansowo-ksiegowa 3 3
obstuga kadrowo-ptacowa 1 1
obstuga logistyczna, tj. 1 1

zaopatrzenie, zakupy, transport,
sprzatanie, dozor

zamoOwienia publiczne 0 0
administrowanie

nieruchomosciami

obstluga kancelaryjna 0 0
obstuga archiwalna 0 0
obstuga teleinformatyczna 0 0
bezpieczenstwo i higiena pracy 0 0
inwestycje

obstuga prawna 0 0
inne zadania obstugowe 0 0
Razem zatrudnienie 29 30
Udzial procentowy stanowisk 17,2 16,7

obstugowych w zatrudnieniu
ogolem

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Dane zawarte w tabeli 25 dowodza, ze udziat procentowy stanowisk obstugowych w strukturze
zatrudnienia w WIF wynosi 17%. W 2024 roku budzet WIF opiewal na kwote 6 243,9 tys. zt.
Przecigtne wynagrodzenie w jednostce wyniosto natomiast 12 256,5 zt.

WIF posiada siedzibe w Krakowie, Nowym Saczu 1 Tarnowie. Gléwna siedziba jest w
trwalym zarzadzie jednostki, jednak cze¢$¢ z niezbgdnych do funkcjonowania jednostki

nieruchomosci jest wynajmowana, co generuje znaczace koszty.

Wojewodzka Stacja Sanitarno-Epidemiologiczna w Krakowie

Zasady organizacji, funkcjonowania i zakres zadan wojewddzkich inspektorow sanitarnych.
zostaly wskazane m.in. w art. 3 ustawy z dnia 14 marca 1985 roku o Panstwowej Inspekc;ji
Sanitarnej(Dz.U. 1985, Nr 12 poz. 49). Panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego 1
panstwowego granicznego inspektora sanitarnego powotuje 1 odwotuje Gléwny Inspektor
Sanitarny, za zgoda wojewody wtasciwego ze wzgledu na siedzibe odpowiednio panstwowego
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wojewddzkiego inspektora sanitarnego. Panstwowy wojewddzki inspektor sanitarny kieruje
dzialalnoscig wojewodzkiej stacji sanitarno-epidemiologicznej. Wojewodzka Stacja Sanitarno-
Epidemiologiczna w Krakowie (WSSE) dziata na podstawie Regulaminu organizacyjnego z
dnia 16 lutego 2021 roku zmienionego zarzadzeniem z 10 pazdziernika 2022 roku oraz statutu
Wojewoddzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicznej w Krakowie nadanego Zarzadzeniem
Nr poz. Rej. 489/2020 Wojewody Matopolskiego z dnia 2 wrzesnia 2020 roku. W sktad WSSE
wchodzi szereg oddzialdow zwigzanych z nadzorem sanitarnym i epidemiologicznym,
rozbudowany dziat laboratoryjny, ktory wykonuje badania laboratoryjne i pomiary stuzace
ochronie zdrowia ludzkiego przed wplywem szkodliwos$ci 1 ucigzliwosci §rodowiska oraz
zapobieganiu powstawania chorob zakaznych i zawodowych. Obok komoérek merytorycznych
w obszarze nadzoru sanitarnego w strukturze WSSE funkcjonujg komoérki odpowiedzialne za
obstuge administracyjna, tj. Sekcja Budzetu Zadaniowego, Planowania i Analiz, Samodzielne
Stanowisko Pracy Gtéwnego Specjalisty do Spraw Systemu Jakos$ci w Laboratorium oraz Dziat
Administracyjno-Techniczny, a w nim szereg oddzialow, sekcji, samodzielnych stanowisk
pracy ds. obstugi logistycznej, technicznej, finansowej i informatycznej. W strukturach
administracyjnych w obszarze inspekcji sanitarnej funkcjonuja réwniez podlegle
wojewddzkiemu inspektorowi powiatowe stacje sanitarno-epidemiologiczne, a kazda z nich ma
swoje zadania, strukture i budzet. 19 Stacji Sanitarno-Epidemiologicznych réwniez jest ujetych

w budzecie Wojewody Matopolskiego.
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Tabela 26. Struktura zatrudnienia w Wojewodzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologiczne]

w Krakowie wedtug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba osob Liczba etatow

Zadania merytoryczne 212 211,5
w tym laboratorium 134 134
Zadania obslugowe, w tym: 56 54,49
obstuga finansowo-ksiegowa 10 10
obstuga kadrowo-ptacowa 4 3,5
obstluga logistyczna, tj. 11 11

zaopatrzenie, zakupy, transport,
sprzatanie, dozor

zamdwienia publiczne 3

administrowanie nieruchomos$ciami 3

obstluga kancelaryjna 4 4
obstuga archiwalna 1 1
obstuga teleinformatyczna 3 3
bezpieczenstwo i higiena pracy 1 0,14
inwestycje 1 2
obstuga prawna 8 7,6
inne zadania obslugowe 7 6,25
Razem zatrudnienie 268 265,99
Udzial procentowy stanowisk 20,9 20,5

obshlugowych w zatrudnieniu
ogolem

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Jak wynika z powyzszej tabeli (zob. tabela 26), udziat procentowy stanowisk obstugowych w
strukturze zatrudnienia w WSSE oscyluje wokot 20%. W 2024 roku budzet WSSE wyniost 219
614,1 tys. zt, a przecigtne wynagrodzenie w jednostce - 13 824,8 zl.

WSSE posiada siedzibe w Krakowie, bedacg w trwalym zarzadzie jednostki, w zwigzku z

czym ponosi jedynie koszty zwigzane z utrzymaniem nieruchomosci.

169



Wojewodzki Inspektorat Inspekcji Handlowej w Krakowie

Zasady organizacji, funkcjonowania i zakres zadan wojewddzkich inspektorow inspekcji
handlowej wynikaja z ustawy z dnia 15 grudnia 2000 roku o Inspekcji Handlowej (Dz.U. 2019,
poz. 1668, ze zm.). Zadania Inspekcji, okreslone w ustawie o Inspekcji Handlowej, wykonuje
wojewoda przy pomocy wojewoddzkiego inspektora inspekcji handlowej jako kierownika
wojewodzkiej Inspekcji Handlowej wchodzacej w sktad zespolonej administracji rzadowej w
wojewodztwie. Wojewoddzkiego inspektora powotuje i odwotuje wojewoda, za zgoda Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow.

Zgodnie z art. 8 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 roku o Inspekcji Handlowej wojewddzki
inspektor kieruje dziatalnoscia Wojewoddzkiego Inspektoratu Inspekcji Handlowej. Prezes Rady
Ministréow okresla, w drodze rozporzadzenia, zasady organizacji wojewodzkich inspektoratow,
w szczegoOlnosci rodzaje komorek organizacyjnych wchodzacych w sktad wojewddzkich
inspektoratow i ich delegatur. Zgodnie z §2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 26
lipca 2001 roku w sprawie zasad organizacji Wojewoddzkich Inspektoratow Inspekcji Handlowe;j
w sktad wojewodzkiego inspektoratu wchodza m.in. wydziatl prawno-organizacyjny, wydziat
budzetowo-administracyjny. Struktura organizacyjna WIIH okreslona jest w Regulaminie
Organizacyjnym ustalonym Zarzadzeniem nr 6/2020 z dnia 2 czerwca 2020 roku Matopolskiego
Wojewodzkiego Inspektora Inspekcji Handlowej, zatwierdzonym zarzadzeniem Wojewody
Matopolskiego z dnia 3 sierpnia 2020 roku (nr poz. rej. 415/20). W sktad WIIH wchodza
wydzialy merytoryczne ds. kontroli produkcji, handlu 1 ustug oraz kontroli paliw i nadzoru rynku

oraz dzialy administracyjne 1 organizacyjne zgodnie z odgoérnymi wytycznymi.

Tabela 27. Struktura zatrudnienia w Wojewo6dzkim Inspektoracie Inspekcji Handlowej

w Krakowie wedtug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba oséb Liczba etatéw

Zadania merytoryczne 54 54
Zadania obslugowe, w tym: 12 11,5
obstuga finansowo-ksiggowa 2 2

obstuga kadrowo-ptacowa

obstuga logistyczna, tj. 2 2
zaopatrzenie, zakupy, transport,
sprzatanie, dozor

zamoOwienia publiczne 0 0
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administrowanie nieruchomos$ciami 0 0
obstuga kancelaryjna 3 3
obstuga archiwalna 0 0
obstuga teleinformatyczna 0 0
bezpieczenstwo i higiena pracy 0 0
inwestycje 0 0
obstuga prawna 4 3,5
Razem zatrudnienie 66 65,5
Udzial procentowy stanowisk 18,2 17,5
obstugowych w zatrudnieniu

ogolem

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Jak wynika z powyzszej tabeli (zob. tabela 27), udzial procentowy stanowisk obstugowych w
strukturze zatrudnienia w WIIH wynosi ok. 18%. W 2024 roku budzet jednostki wynidst 9 996,4
tys. zl, a przecigtne wynagrodzenie - 9 977,5 zi.

WIIH posiada siedzibe w Krakowie, ktéra jest przedmiotem najmu, co generuje wysokie

koszty dla budzetu Wojewody Matopolskiego.

Wojewodzki Inspektorat Jakosci Handlowej Artykuléw Rolno-Spozywczych
w Krakowie

Wojewddzki Inspektorat Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych w Krakowie
(WIJHARS) wykonuje zadania wynikajace z ustawy o jako$ci handlowej artykutéw rolno-
spozywczych (DZ.U. 2019, poz. 2178, ze zm.). Wojewodzcy inspektorzy wykonujg swoje
zadania przy pomocy wojewodzkich inspektoratow jakosci handlowej artykutéw rolno-
spozywczych. Wojewodzki inspektor moze tworzy¢ oddziaty wojewddzkiego inspektoratu, za
zgoda Gléwnego Inspektora.

Artykul 20 ustawy z dnia 21 grudnia 2000 roku o jakosci handlowej artykutéw rolno-
spozywczych wskazuje, ze minister wlasciwy do spraw rynkéw rolnych nadaje, w drodze
zarzadzenia, statut Gléwnemu Inspektoratowi. Statut okresla zwlaszcza organizacje
Inspektoratu, rodzaje poszczegdlnych komorek organizacyjnych, zakres zadan oraz wzor znaku
Inspekcji. Inspektorat dziata na podstawie Statutu nadanego przez ministra i regulaminu,
nadanego Zarzadzeniem Wojewody Matopolskiego z 3 sierpnia 2020 roku. Gléwne zadania

merytoryczne to kontrola i nadzér nad jakoscig artykutéw rolno-spozywczych. W sktad
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Inspektoratu  wchodzi wydziat kontroli 1 komorki obstugujace Inspektorat, tj. wydziat
organizacyjno-administracyjny, samodzielne stanowisko ds. obstugi prawnej i samodzielne

stanowisko ds. informacji niejawnych.

Tabela 28. Struktura zatrudnienia w WIJHARS w Krakowie wedlug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba oséb | Liczba etatéw

Zadania merytoryczne 28 27,6
Zadania obslugowe, w tym: 6 5,5
obstuga finansowo-ksiegowa 2

obstuga kadrowo-ptacowa

obstuga logistyczna, tj. zaopatrzenie, 0 0
zakupy, transport, sprzatanie, dozor

zamoOwienia publiczne 0

administrowanie nieruchomos$ciami 0

obstuga kancelaryjna 1 1
obstuga archiwalna 0 0
obstuga teleinformatyczna 0 0
bezpieczenstwo i higiena pracy 0 0
obstuga Inwestycje 0 0
obstuga prawna 2 1,5
Razem zatrudnienie 34 33,1
Udzial procentowy stanowisk 17,6 16,6

obshlugowych w zatrudnieniu ogoétem

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Jak wynika z zaprezentowanych w tabeli 28 danych, udzial procentowy stanowisk obstugowych

w strukturze zatrudnienia w WIJHARS wynosi niespetna 18 %. W 2024 roku budzet jednostki

opiewal na kwotg 4 646,4 tys. zt. Przecigtne wynagrodzenie w jednostce wyniosto 8 940,1 zt.
WIJHARS posiada siedzib¢ w Krakowie, ktora jest przedmiotem najmu, co generuje

wysokie koszty dla budzetu Wojewody Matopolskiego.
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Wojewodzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Krakowie

Zadania wojewoddzkich inspektoréw nadzoru budowlanego zostaty okreslone w art. 81 ust. 1, a
kompetencje w art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku - Prawo budowlane.
Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego powotuje i odwotuje wojewoda, za zgoda
Gtownego Inspektora Nadzoru Budowlanego. Zgodnie z art. 87 ustawy Wojewddzki Inspektor
Nadzoru Budowlanego wykonuje swoje zadania przy pomocy WINB, ktory dziata na podstawie
Zarzadzenia Malopolskiego Wojewddzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego Nr 01/2020 z
dnia 18 czerwca 2020 roku w sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyjnego Wojewodzkiego
Inspektoratu Nadzoru Budowlanego w Krakowie, zatwierdzonego Zarzadzeniem Wojewody
Matopolskiego Nr 370/20 z dnia 9 lipca 2020 roku. Zgodnie z zatwierdzonym Regulaminem w
sktad WINB wchodza wydziaty merytoryczne ds. inspekcji 1 kontroli budowlanej, orzecznictwa
budowlanego, skarg i egzekucji, wyrobow budowlanych, kontroli organéw administracji i
nadzoru budowlanego oraz dzial organizacyjno-administracyjny obstugujacy WINB. W
strukturach administracji architektoniczno-budowlanej funkcjonuja réwniez powiatowe
inspektoraty nadzoru budowlanego posiadajgce zadania, struktur¢ i budzet. Inspektorat jest

jednostka budzetowa i dysponentem $rodkow budzetowych III stopnia.

Tabela 29. Struktura zatrudnienia w Wojewoddzkim Inspektoracie Nadzoru Budowlanego

w Krakowie wedtug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba oséb Liczba etatow

Zadania merytoryczne 41 40,8
Zadania obshugowe, w tym: 18 17,75
obstuga finansowo-ksiggowa 3 3
obstuga kadrowo-ptacowa 1 1
obstuga logistyczna, tj. 1 1

zaopatrzenie, zakupy, transport,
sprzatanie, dozor

zamdwienia publiczne 1 1

administrowanie nieruchomos$ciami

obstuga kancelaryjna

obstuga archiwalna

obstuga teleinformatyczna 0 0
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bezpieczenstwo i higiena pracy 0 0
inwestycje 0 0
obstuga prawna 4 4
inne zadania obstugowe 4 3,75
Razem zatrudnienie 59 58,55
Udzial procentowy stanowisk 30,5 30,3
obstugowych w zatrudnieniu

ogolem

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Zgodnie z danymi z tabeli 29 udzial procentowy stanowisk obslugowych w strukturze
zatrudnienia w jednostce jest bardzo wysoki i sigga 30%. W 2024 roku budzet jednostki wyniost

50 618,4 tys. zt, a przecietne wynagrodzenie w jednostce - 10 922,7 zt.

Wojewodzki Inspektorat Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Krakowie

Wojewodzki Inspektorat Ochrony Roslin i Nasiennictwa w Krakowie (WIORIN) wykonuje
zadania wynikajace z ustawy z dnia 18 grudnia 2003 roku o ochronie roslin. Zgodnie z art. 88.
1. Wojewodzkiego inspektora powotuje i odwoluje wojewoda, za zgoda Gtownego Inspektora.
Wojewodzki inspektor wykonuje zadania Inspekcji na obszarze wojewodztwa, przy pomocy
WIORIN. Ustawodawca nie przewidziat w tym przypadku delegacji do wydania
rozporzadzenia lub statutu przez ministra wlasciwego do spraw zwigzanych z ochrong roslin.
Wskazal jedynie, ze Glowny Inspektorat 1 wojewoddzki inspektorat sa jednostkami
budzetowymi (art. 89 ust. 1. ww. ustawy). Jednak z przepisu art. 88 ust 3 wynika jasno, ze role
aparatu pomocniczego petni wojewddzki inspektorat. Szczegdlowa organizacje oraz tryb pracy
WIORIN w Krakowie okresla ustalony Zarzadzeniem nr 276/21 Wojewody Matopolskiego z
dnia 1 czerwca 2021 roku Regulamin Organizacyjny. Zgodnie z nim w sktad Inspektoratu
wchodzg: trzy dzialy zwigzane z merytoryczng dzialalnoscia WIORIN w obszarze nadzoru
fitosanitarnego, nasiennego, ochrony roslin 1 nawozoéw oraz dwa dzialy wspierajace, tj. dziat

administracyjny 1 finansowy.
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Tabela 30. Struktura zatrudnienia w WIORIN w Krakowie wedtug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba oséb Liczba etatéw

Zadania merytoryczne Inspekcji 91 90,5
Zadania obslugowe, w tym; 19 16,25
obstuga finansowo-ksiegowa 4 4
obstuga kadrowo-ptacowa 2 2
obstuga logistyczna, tj. 9 6,25

zaopatrzenie, zakupy, transport,
sprzatanie, dozor

zamoOwienia publiczne 0 0
administrowanie 0 0
nieruchomog$ciami

obstuga kancelaryjna

obstuga archiwalna

obstuga teleinformatyczna

[ N RN
[ N [

bezpieczenstwo i higiena pracy

inwestycje 0 0

obstuga prawna

inne zadania obslugowe

Razem zatrudnienie 110 106,75
Udzial procentowy stanowisk 17,3 15,2
obshugowych w zatrudnieniu

ogotem

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Jak wynika z powyzszej tabeli (zob. tabela 30), udzial procentowy stanowisk obstugowych w
strukturze zatrudnienia w badanej jednostce oscyluje wokot 17%. W 2024 roku budzet jednostki
wyniost 15 533,7 tys. zt. Natomiast przecietne wynagrodzenie w jednostce byto na poziomie
9485 zt.

WIORIN posiada siedzibe w Krakowie, ktora jest w trwatym zarzadzie jednostki, dlatego

tez ponosi jedynie koszty utrzymania nieruchomosci.
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Wojewddzki Inspektorat Ochrony Srodowiska w Krakowie

Wojewoédzki Inspektorat Ochrony Srodowiska w Krakowie (WIOS) wykonuje w imieniu
Wojewody Matopolskiego zadania i kompetencije Inspekcji Ochrony Srodowiska okre§lone w
ustawie o Inspekcji Ochrony Srodowiska z dnia 20 lipca 1991 roku (Dz.U. 2007.44.287, ze
zm.) 1 przepisach odrebnych. Artykut 5 wspomnianej ustawy wskazuje, ze wojewodzki
inspektor ochrony $rodowiska wykonuje zadania przy pomocy WIOS. Minister whasciwy do
spraw srodowiska w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw administracji publiczne;j
okresla, w drodze rozporzadzenia, zasady 1 sposob organizacji wojewoddzkich inspektoratow
ochrony $rodowiska oraz ich delegatur, majac na wzgledzie zapewnienie ich sprawnego i
jednolitego dziatania. Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 30 maja 2011 roku w
sprawie zasad 1 sposobu organizacji wojewddzkich inspektoratéw ochrony srodowiska oraz ich
delegatur zawiera szczegblowe wytyczne dotyczace organizacji inspektoratu. WIOS jest
panstwowa jednostka budzetowa, dysponentem $rodkow budzetowych III stopnia i1 dziata na
podstawie Regulaminu Organizacyjnego zatwierdzonego przez Wojewode Matopolskiego
Zarzadzeniem z dnia 9 pazdziernika 2021 roku, zmienionego Zarzadzeniem z 28 sierpnia 2023
roku. W strukturze organizacyjnej wystepuja dwa wydzialty merytoryczne oraz 9 komorek
organizacyjnych wykonujacych funkcje wsparcia, tj. wydzial prawny, budzetu, finansow i
egzekucji, wydzial organizacyjno-administracyjny i samodzielne stanowiska pracy, m.in. ds.
zamowien publicznych, BHP, spraw obronnych, informacji niejawnych. Plan finansowy ujety

jest w budzecie Wojewody Matopolskiego.

Tabela 31. Struktura zatrudnienia w WIOS w Krakowie wedtug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba oséb Liczba etatow

Zadania merytoryczne Inspekcji 98 98
Zadania obshlugowe, w tym: 34 25,7
obstuga finansowo-ksiegowa 6 6

obstuga kadrowo-ptacowa

obstuga logistyczna, tj. 5 4,8
zaopatrzenie, zakupy, transport,
sprzatanie, dozor

zamoOwienia publiczne 1 0,5
administrowanie 1 0,25
nieruchomosciami
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obstluga kancelaryjna 6 5,875
obstuga archiwalna 2 1,5
obstuga teleinformatyczna 2 0,791
bezpieczenstwo i higiena pracy 1 0,2
inwestycje 1 0,250
obstuga prawna 7 5
inne zadania obstugowe 1 0,125
Razem zatrudnienie 112 103,5
Udzial procentowy stanowisk 30,3 24,8
obstugowych w zatrudnieniu

ogolem

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania.

Udziat procentowy stanowisk obstugowych w strukturze zatrudnienia w jednostce jest bardzo
wysoki i1 sigga 30%. W 2024 roku budzet jednostki wynidst 17 068,8 tys. zt, a przecigtne
wynagrodzenie - 11 922,7 zt.

WIOS posiada siedzibe w Krakowie oraz w Tarnowie i Nowym Saczu. Nieruchomosci

te s3 zaréwno w trwalym zarzadzie WIOS, jak réwniez sa objete umowa najmu.

Wojewodzki Inspektorat Transportu Drogowego w Krakowie

Wojewddzki Inspektorat Transportu Drogowego w Krakowie (WITD) wykonuje zadania
wynikajace z ustawy z 6 wrzesnia 2001 roku o transporcie drogowym (Dz.U. 2019, poz. 2140,
ze zm.). Zgodnie z art. 52 ustawy wojewodzki inspektor kieruje wojewddzka inspekcja przy
pomocy wojewoddzkiego inspektoratu transportu drogowego. W ustawie znajduje si¢ zapis, ze
minister wlasciwy do spraw transportu, w porozumieniu z ministrem witasciwym do spraw
administracji publicznej, okresli, w drodze rozporzadzenia, zasady organizacji wojewddzkich
inspektoratow transportu drogowego, uwzgledniajagc podziat na komorki organizacyjne.
Rozporzadzenie Ministra Transportu z dnia 11 czerwca 2007 roku w sprawie zasad organizacji
wojewodzkich inspektoratow transportu drogowego przewiduje, ze wojewodzki inspektorat
transportu drogowego zapewnia wilasciwemu terytorialnie wojewodzkiemu inspektorowi
transportu drogowego realizacje jego zadan. W sklad wojewodzkiego inspektoratu wchodza
m.in. wydzialy lub samodzielne stanowiska do spraw: finansowo-ksiegowych, kadr,
administracyjno-technicznych, prawnych. Struktura organizacyjna wynika z regulaminu

organizacyjnego zatwierdzonego przez Wojewode Matopolskiego.
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Tabela 32. Struktura zatrudnienia w WITD w Krakowie wedtug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba os6b Liczba etatow

Zadania merytoryczne 54 54
Zadania obslugowe, w tym: 20 21
obstuga finansowo-ksiegowa 3 3

obstuga kadrowo-ptacowa

obstuga logistyczna, tj. zaopatrzenie, zakupy, 2 2
transport, sprzatanie, dozor

zamoOwienia publiczne 1 1

administrowanie nieruchomog$ciami

obstluga kancelaryjna

obstuga archiwalna

obstuga teleinformatyczna 2 3
bezpieczenstwo i higiena pracy 1 1
inwestycje

obstluga prawna 7 7

inne zadania obslugowe

Razem zatrudnienie 74 75

Udzial procentowy stanowisk obslugowych 27 28
w zatrudnieniu ogolem

Zroédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 32, udzial procentowy stanowisk obstugowych w
strukturze zatrudnienia w jednostce jest bardzo wysoki i1 sigga 27%. W 2024 roku budzet
jednostki opiewat na kwote 14 169,6 tys. zt. Przecigtne wynagrodzenie w jednostce wyniosto
natomiast 11 443.4 z1.

WITD posiada siedzibe w Krakowie, a zajmowana nieruchomos$¢ jest przedmiotem

uzyczenia. WITD ponosi koszty utrzymania siedziby.

Wojewodzki Urzad Ochrony Zabytkow w Krakowie

Wojewodzki Urzad Ochrony Zabytkow w Krakowie (WUOZ) wykonuje zadania wynikajace z
ustawy z dnia 23 lipca 2003 roku o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami (t.j. Dz.U. 2022,
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poz. 840). W mysl art. 92 ustawy Wojewodzki konserwator zabytkéw, wchodzacy w sktad
zespolonej administracji wojewodzkiej, kieruje wojewddzkim urzedem ochrony zabytkow.
WUOZ dziata na podstawie regulaminu nadanego przez wojewod¢ na wniosek wojewodzkiego
konserwatora zabytkow. Minister wtasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego
okresla, w drodze rozporzadzenia, organizacje wojewodzkich urzedéw ochrony zabytkow,
uwzgledniajac w szczeg6lnosci stanowiska pracy, ktéorych utworzenie w poszczegdlnych
urzedach jest obowigzkowe. Zgodnie z §2 Rozporzadzenia Ministra Kultury z dnia 9 kwietnia
2004 roku w sprawie organizacji wojewodzkich urzedow ochrony zabytkow, wydanego na mocy
delegacji zawartej w art. 92 ust 7 ww. ustawy, w wojewodzkich urzedach ochrony zabytkow
tworzy si¢ stanowiska lub wydzialy do wykonywania zadan, w szczeg6lnosci do spraw budzetu
i finansow (pkt 6). Wydziatem kieruje naczelnik (kierownik) wydziatu. W urzgdach tych moga
by¢ tworzone stanowiska lub wydzialy inne niz okreslone w Rozporzadzeniu, jezeli wymagaja
tego potrzeby urzedu. Zgodnie z Regulaminem WUOZ w Krakowie zatwierdzonym
Zarzadzeniem Wojewody Matopolskiego z 6 marca 2021 roku, zmienionym Zarzgdzeniem
Wojewody Matopolskiego z dnia 27 grudnia 2022 roku w sktad struktury organizacyjnej
wchodza 4 wydzialy zwigzane z merytorycznym zakresem dzialalnosci, 2 wydziaty obstugowe,
czyli ds. budzetu 1 finansoéw oraz wydzial ds. administracji Urzedu oraz samodzielne stanowiska
do spraw ochrony informacji niejawnych, zaméwien publicznych, kontroli i spraw prawnych
oraz kancelaria. Inspektorat jest jednostka budzetowa i dysponentem $rodkow budzetowym III

stopnia. Plan finansowy jednostki ustala wojewoda.

Tabela 33. Struktura zatrudnienia w WUOZ w Krakowie wedlug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba os6b Liczba etatéw

Zadania merytoryczne 50 47,35
Zadania obslugowe, w tym: 25 20,75
obstuga finansowo-ksiegowa 1 1
obstuga kadrowo-ptacowa 1 1
obstuga logistyczna, tj. zaopatrzenie, 1

zakupy, transport, sprzatanie, dozor

zamoOwienia publiczne 2 2

administrowanie nieruchomos$ciami

obstuga kancelaryjna 8 8
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obstuga archiwalna 4 4

obstuga teleinformatyczna

bezpieczenstwo i higiena pracy 0 0
inwestycje 1
obstuga prawna 1
inne zadania obstugowe 4 3,75
Razem zatrudnienie 75 68,1
Udzial procentowy stanowisk 333 30,5

obshlugowych w zatrudnieniu ogoétem

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Udziat procentowy stanowisk obstugowych w strukturze zatrudnienia w jednostce jest bardzo
wysoki 1 wynosi ponad 30%. W 2024 roku budzet jednostki wynidst 10 333,5 tys. z1, a przecigtne
wynagrodzenie - 11000 zt.

WUOZ posiada siedzibe w Krakowie. Nieruchomos¢ ta jest przedmiotem uzyczenia od

MUW w Krakowie. WUOZ ponosi koszty utrzymania siedziby.

Wojewodzki Inspektorat Weterynarii w Krakowie

Wojewodzki Inspektorat Weterynarii w Krakowie (WIW) jest panstwowa jednostkg budzetowa,
ktéra dziata na podstawie ustawy z dnia 29 stycznia 2004 roku o Inspekcji Weterynaryjne;j
(Dz.U. 2022, poz. 2629, ze zm.). Kwestie organizacyjne reguluje Zarzadzenie Nr 9 Ministra
Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi z dnia 4 kwietnia 2022 roku w sprawie organizacji wojewodzkich,
powiatowych i granicznych inspektoratow weterynarii (Dz. Urz. MRiRW z 2022 r., poz. 11).
Dokumenty statutowe to Zarzadzenie Wojewody Matopolskiego z dnia 30 wrze$nia
2020 roku w sprawie nadania statutu Wojewodzkiemu Inspektoratowi Weterynarii w Krakowie
1 Zarzadzenie Wojewody Matopolskiego z dnia 6 maja 2022 roku zmieniajace zarzadzenie w
sprawie nadania statutu Wojewddzkiemu Inspektoratowi Weterynarii w Krakowie. Zgodnie z
regulaminem organizacyjnym z dnia 7 lipca 2022 roku zatwierdzonym przez Wojewode
Matopolskiego w strukturze WIW funkcjonuja 3 zespoly merytoryczne i 4 zespoly o

charakterze organizacyjno-administracyjnym.
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Tabela 34. Struktura zatrudnienia w WIW w Krakowie wedlug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba oséb Liczba etatow

Zadania merytoryczne 52 51,325
w tym laboratorium 32 32
Zadania obslugowe, w tym: 30 29,425
obstuga finansowo-ksiggowa 8 7,875
obstuga kadrowo-ptacowa 1 0,8
obstuga logistyczna, tj. zaopatrzenie, 2

zakupy, transport, sprzatanie, dozor

zamdwienia publiczne 0 0,2
administrowanie nieruchomos$ciami 1 0,6
obstuga kancelaryjna 6 5,4
obstuga archiwalna 1 1
obstuga teleinformatyczna 0 0
bezpieczenstwo i higiena pracy 0 0,2
inwestycje 0 0,2
obstuga prawna 2 1,75
inne zadania obslugowe 9 9,4
Razem zatrudnienie 82 80,75
Udzial procentowy stanowisk 36,6 36

obstugowych w zatrudnieniu ogétem

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Zgodnie z danymi zawartymi w tabeli 34 udzial procentowy stanowisk obstugowych w
strukturze zatrudnienia w WIW jest bardzo wysoki 1 wynosi 36%. Wydatki WIW ujete sg w
budzecie Wojewody Matopolskiego. W 2024 roku budzet jednostki opiewat na kwotg 16
759,15 tys. zt. Przecigtne wynagrodzenie w jednostce wyniosto zato 12 088,8 zt.

WIW posiada siedzib¢ w Krakowie. Nieruchomo$¢ ta jest w trwatym zarzadzie

jednostki, w zwigzku z tym ponosi jedynie koszty utrzymania nieruchomosci.
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Malopolski Urzad Wojewddzki w Krakowie

Matopolski Urzad Wojewddzki w Krakowie (MUW) jest panstwowa jednostka budzetowa,
dysponentem III stopnia 1 dziata na podstawie Statutu Matopolskiego Urzedu Wojewodzkiego
w Krakowie nadanego Zarzadzeniem (nr poz. rej. 79/20) Wojewody Matopolskiego z dnia 27
lutego 2020 roku, ze zm. oraz Regulaminu Organizacyjnego nadanego Zarzadzeniem (nr poz.
rej. 980/22) Wojewody Matopolskiego z dnia 29 grudnia 2022 roku, ze zm. Merytoryczny
zakres zadan obejmuje szereg dziatan zwigzanych z wykonywaniem przez Wojewode

Matopolskiego zadan wynikajacych ze sprawowania funkcji:

1. Przedstawiciela Rady Ministrow w wojewodztwie.

Zwierzchnika rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie.

Organu rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie.

Organu nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow.

Organu wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy KPA.

A

Reprezentanta Skarbu Panstwa.

W strukturze Urzedu funkcjonuje 17 wydziatow oraz wyodregbnione organizacyjnie: Zespot
Audytu Wewng¢trznego, Zesp6l do Spraw Ochrony Informacji Niejawnych, Wojewodzka
Inspekcja Nadzoru Geodezyjnego i Kartograficznego, Panstwowa Straz Rybacka w Krakowie,

Wojewddzki Zespdt do Spraw Orzekania o Niepelnosprawnosci.

Ze wzgledu na wcigz rosnacg liczbe zadan wrasta zatrudnienie w MUW, zwlaszcza w
obszarze obstugi cudzoziemcoOw oraz w zespole do spraw orzekania o niepelnosprawnosci. W
zwigzku z powyzszym zmianie ulega struktura zatrudnienia w podziale na stanowiska
merytoryczne 1 obstugowe. Warto zaznaczy¢, ze w 2024 roku $rednioroczne przecigtne
zatrudnienie w MUW wynosito 1210 osob, a udzial stanowisk obstugowych w ogolnej liczbie
zatrudnionych wynosit ok. 15%. Aktualnie (2025) ze wzgledu na znaczacy wzrost zatrudnienia
w komorkach merytorycznych udzial pracownikéw obstlugowych zmalatl 1 wynosi 12,2%.

Strukture zatrudnienia obrazuje tabela 35.
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Tabela 35. Struktura zatrudnienia w MUW w Krakowie wedtlug stanu na 31.05.2025

Rodzaje realizowanych zadan Liczba osob Liczba etatow

Zadania merytoryczne 1345 1301
Zadania obslugowe, w tym: 187 182
obstuga finansowo-ksiegowa 55 55
obstuga kadrowo-placowa 16 16
obstuga logistyczna, tj. zaopatrzenie, 19 19

zakupy, transport, sprzatanie, dozor

zamdwienia publiczne 4 4
administrowanie nieruchomosciami 6 6
obstuga kancelaryjna 25 25
obstuga archiwalna 15 15
obstuga teleinformatyczna 24 23
bezpieczenstwo 1 higiena pracy 2 2
obstuga inwestycji 4 4
obstuga prawna 17 14
Razem zatrudnienie 1536 1483
Udzial procentowy stanowisk 12,2% 12,3%

obshlugowych w zatrudnieniu ogoétem

Zroédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania.

Zgodnie z danymi zawartymi w tabeli 35 udzial procentowy stanowisk obstugowych w
strukturze zatrudnienia w MUW jest niski 1 wynosi 12,3%, a wynika to ze znaczacego wzrostu

zatrudnienia w komorkach merytorycznych na przetomie roku 2024/2025.

MUW posiada siedzibe w Krakowie oraz w Nowym Saczu i Tarnowie. Nieruchomosci
sa w trwatym zarzadzie jednostki, zatem ponosi ona jedynie koszty utrzymania nieruchomosci.
Jednoczes$nie ze wzgledu na rosnacg liczbg zadan 1 wzrost zatrudnienia coraz bardziej dotkliwy

staje si¢ problem niewystarczajacej powierzchni biurowe;.
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5.1.2. Rzadowa administracja zespolona w Malopolsce — analiza zbiorcza

W strukturze rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie matopolskim znajduje si¢
Matopolski Urzad Wojewodzki w Krakowie oraz 14 inspekcji i1 strazy, z czego 1, tj.
Wojewoddzka Inspekcja Nadzoru Geodezyjnego 1 Kartograficznego funkcjonuje w strukturach
MUW w Krakowie, a 13 posiada wilasny aparat pomocniczy, siedzib¢ oraz rozbudowang
zgodnie z wytycznymi centralnych organdéw administracji rzadowej struktur¢ organizacyjng.
Plany finansowe wszystkich JAZ, z wyjatkiem planu finansowego Komendy Wojewddzkiej
Policji MUW ujete sg budzecie Wojewody Matopolskiego. Wojewoda Matopolski odpowiada
wigc za prawidtowos$é, efektywnos$¢ i skuteczno$§¢ wykorzystania $rodkow finansowych
ujetych w planie finansowym MUW oraz 12 JAZ. Analiza planow finansowych badanych
jednostek wskazuje, ze najistotniejsza pozycj¢ w planie wydatkow stanowia wydatki na
wynagrodzenia. Ze wzgledu na wysoko$¢ kosztow na szczegdlng uwage zastuguje analiza
struktury zatrudnienia w JAZ, zwlaszcza udziat procentowy stanowisk obstugowych.

Ponizej przedstawiono zestawienie zbiorcze dotyczace struktury zatrudnienia w 12 JAZ
ujetych w budzecie Wojewody Matopolskiego w odniesieniu do wyszczegdlnionych zadan

obstlugowych.

Tabela 36. Struktura zatrudnienia w jednostkach administracji zespolonej wedlug stanu na

31.05.2025 - zbiorczo

Rodzaje realizowanych zadan Liczba oséb Liczba etatow
Zadania merytoryczne 874 867,82

w tym laboratorium 166 166

Zadania obslugowe, w tym: 318 299,20
obstuga finansowo-ksiggowa 54 53,87

obstuga kadrowo-ptacowa 26 25,3

obstuga logistyczna, tj. zaopatrzenie, 52 47,55

zakupy, transport, sprzatanie, dozor

zamoOwienia publiczne 14 13,7
administrowanie nieruchomos$ciami 7 5,85
obstuga kancelaryjna 42 40,27
obstuga archiwalna 19 18,5
obstuga teleinformatyczna 17 16,79
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bezpieczenstwo 1 higiena pracy 6 3,29

Inwestycje 4 4,45
obstuga prawna 39 33,35
inne zadania obslugowe — m.in. pracownicy | 38 36,27
sekretariatow, obsluga organizacyjna

Razem 1192 1167
Udzial procentowy stanowisk 26,6 25,6

obshlugowych w zatrudnieniu ogoétem

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badania i danych zgromadzonych w MUW w
Krakowie.

Jak wynika z danych zamieszczonych w tabeli 36, w 12 jednostkach administracji zespolonej
szczebla wojewddzkiego, ujetych w budzecie Wojewody Matopolskiego, tacznie jest
zatrudnionych 1192 pracownikéw, z czego zadania merytoryczne realizuje 874 pracownikow,
natomiast 318 pracownikow wykonuje zadania z zakresu funkcji wspierajacych, zwane rowniez
zadaniami obstugowymi. Sredni udzial pracownikéw wykonujacych zadania obstugowe
wynosi wigc 26,6%. Obszary charakteryzujace si¢ duzym zatrudnieniem to obstuga finansowo-
ksiggowa oraz obstuga logistyczna. W raportach NIK z wykonania budzetu za rok 2024
odnotowano, ze przeci¢tne miesi¢czne wynagrodzenie na 1 pelnozatrudnionego w jednostkach
tworzacych rzagdowg administracj¢ zespolong w wojewodztwie matopolskim wyniosto 11 094,4
7k, co oznacza, ze koszty realizacji zadan ujetych w powyzszej tabeli siggaja 3 319 511,046 zt
miesigcznie, a w skali roku blisko 40 mln zt (39 834 132,56 zt). W kazdej z jednostek udziat
ten jest inny. Tabela 36 obrazuje strukture zatrudnienia w podziale na pracownikéw
merytorycznych 1 obstugowych w kazdej z analizowanych jednostek oraz w MUW w

Krakowie.
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Tabela 37. Etaty obstugowe w jednostkach administracji zespolonej i MUW w Matopolsce

Jednostka

Liczba etatow
lacznie

Liczba etatow
obslugowych

Udzial

procentowy

obshugi

Komenda Wojewddzka PSP
w Krakowie

113

52,5

46,46 %

Kuratorium O$wiaty
w Krakowie

166

39,25

23,64%

Wojewddzki Inspektorat
Farmaceutyczny w Krakowie

30

16,67 %

Wojewodzka Stacja Sanitarno-
Epidemiologiczna w Krakowie

266

54,5

20,49%

Wojewddzki Inspektorat
Inspekcji Handlowe;j
w Krakowie

66

11,5

17,42%

Wojewodzki Inspektorat
Jakosci Handlowej Artykutow
Rolno-Spozywczych

w Krakowie

33

5,5

16,67%

Wojewodzki Inspektorat
Nadzoru Budowlanego w
Krakowie

58,5

17,75

30,34%

Wojewodzki Inspektorat
Ochrony Roélin i Nasiennictwa
w Krakowie

106,75

16,25

15,22%

Wojewodzki Inspektorat
Ochrony Srodowiska
w Krakowie

104

26

25%

Wojewddzki Inspektorat
Transportu Drogowego
w Krakowie

71

21

29,58%

Wojewaddzki Urzad Ochrony
Zabytkéw w Krakowie

68

20,75

30,51%

Wojewddzki Inspektorat
Weterynarii w Krakowie

80,75

29,5

36,53%

Matopolski Urzad Wojewodzki
w Krakowie (w tym
Wojewddzka Inspekcja
Geodezyjna i Kartograficzna)

1483

182

12,31%

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych z MUW w Krakowie.

Powyzsze zestawienie dowodzi, ze do realizacji zadan obslugowych w JAZ zaangazowanych
jest od 15 do 46% ogoélu pracownikéw. Dla poréwnania w Matopolskim Urzedzie
Wojewodzkim w Krakowie udziat ten oscyluje wokot 12%. Przyjmujac zalozenie, ze
optymalny udziat pracownikow obstugowych w liczbie pracownikow wynosi 15%, to
optymalna liczba etatéw w 12 JAZ wyniostaby 175. Przyjecie takiej normy umozliwitoby
wygenerowanie oszczedno$ci w wysokosci 124 etatow. Biorac pod uwage fakt, ze przecietne

miesi¢czne wynagrodzenie na 1 pelnozatrudnionego w budzecie Wojewody Matopolskiego
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wynosi 11 094,4 zt, potencjalna skala oszczednosci z tego tytutu w skali roku siega 16 508 467
zt. Oczywi$cie oszczednosci na poczatkowym etapie zmian z pewnos$cig bylyby mniejsze.
Niemniej, jak wynika z powyzszej analizy, dzigki uwspdlnieniu obstugi administracyjno-
technicznej istnieje realna szansa uwolnienia etatéw 1 srodkoOw oraz przesunigcie ich do
dziatalno$ci podstawowej jednostek.

W trakcie prowadzonego badania zebrano réwniez informacje dotyczace aplikacji
informatycznych wykorzystywanych do realizacji procesow obstugowych. Wykaz

wykorzystywanych aplikacji przedstawia tabela 38.

Tabela 38. Aplikacje informatyczne wykorzystywane w procesach obstugowych

Rodzaje realizowanych zadan L
wykorzystywane systemy/aplikacje informatyczne

Zadania merytoryczne
yeory EZD PUW

Zadania obslugowe, w tym:

obstuga finansowo-ksiegowa Comarch Optima, FT-FK, Cogisoft, R2 Platnik,
FunduszPro — Atmoterm, VULCAN Place,
VULCAN Finanse, TREZOR, NBP, Agema
Finansowo-Ksiggowy, Agema Srodki Trwale,
Optima ERP, EZD

obstuga kadrowo-ptacowa Comarch Optima, FT-Kadry Ptace, R2 Platnik,
Pratnik ZUS(web), VULCAN Kadry, RCP Master 4,
Agema-System Kadry i Ptace, EZD PUW, Optima
ERP

obstuga logistyczna

FT-ST, FT-Ew, FT-GM,Ft-Um
zamoOwienia publiczne Open Nexus,

Cogisoft z modutem $rodkéw trwatych, e-
Zamawiajacy Marketplanet

obstuga kancelaryjna EZD PUW
obstuga archiwalna EZD PUW
obstuga prawna SIP Lex, Legalis, Lex

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikoéw badan.

Mnogos¢ ujetych w tabeli powyzej programoéw 1 aplikacji informatycznych (zob. tabela 38)
wykorzystywanych przez JAZ do realizacji zadan zwigzanych z procesami obstugowymi

dowodzi, ze kazda z jednostek posiada wtasne rozwigzania i aplikacje, a ich zakres jest bardzo
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szeroki, co wigze si¢ z kosztami utrzymania. Jednostki administracji zespolonej stosuja rézne

aplikacje i dziatajg w oparciu o wlasne procedury wypracowane w danej jednostce. Z punktu

widzenia zarzadzania, jak réwniez bezpieczenstwa, nie jest to sytuacja korzystna. Jedynie w

zakresie dziatalnos$ci podstawowej oraz obstugi archiwalnej i kancelaryjnej stosowany jest

jeden system, tzn. EZD, wdrozony przez MUW w Krakowie we wszystkich jednostkach

administracji zespolonej w Malopolsce, o czym bgdzie mowa w kolejnym podrozdziale.

W zwiagzku z faktem, ze utrzymanie nieruchomosci stanowi znaczacg pozycje w planie

wydatkow biezacych w budzecie Wojewody w tabeli ponizej zamieszczono wykaz

nieruchomosci wykorzystywanych na potrzeby dziatalno$ci statutowej JAZ w Krakowie.

Tabela 39. Nieruchomosci bedace siedzibg JAZ w Krakowie

NAZWA JEDNOSTKI LOKALIZACJA TYTUL METRAZ W
PRAWNY m2
Komenda Wojewddzka Panstwowe;j ul. Zarzecze 106, Trwaly zarzad 4662
Strazy Pozarnej w Krakowie 30-134 Krakow
Kuratorium Os$wiaty w Krakowie ul. Szlak 73, 31-153 | Umowa 772,7
Krakow uzyczenia
ul. Mazowiecka 25, | Umowa najmu 843,96
30-034 Krakow
Wojewodzki Inspektorat Plac Szczepanski 5, | Trwaly Zarzad 182,53
Farmaceutyczny w Krakowie Krakow
Plac Szczepanski 5, | Umowa najmu 86,2
Krakow
ul. Medyczna 6, Umowa najmu 300
Krakow
Wojewddzka Stacja Sanitarno- ul. Pradnicka 76, Trwaly zarzad 2766,14
Epidemiologiczna w Krakowie 31-202 Krakow
Wojewddzki Inspektorat Inspekcji 31-752 Krakéw, ul. | Umowa najmu 553
Handlowej w Krakowie Ujastek 7
Wojewodzki Inspektorat Jakosci ul. Ujastek 7 Umowa najmu 428,7
Handlowej Artykuléw Rolno- Krakow
Spozywczych w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Nadzoru ul. Lobzowska 67 Umowa 800,8
Budowlanego w Krakowie Krakow uzyczenia
Wojewodzka Inspekcja Ochrony ul. Kotowa 3, 30- Trwaly zarzad 549,74
Roélin i Nasiennictwa w Krakowie 134 Krakow
Wojewddzki Inspektorat Transportu ul. Bratystawska 5, | Umowa 1230,6
Drogowego w Krakowie 31-201 Krakow uzyczenia
Wojewodzki Inspektorat Ochrony Plac Szczepanski 5, | Trwaty zarzad 482,36
Srodowiska w Krakowie Krakow
ul.Dunajewskiego Umowa najmu 293,2
6/7 Krakow

188



Wojewodzki Urzad Ochrony Zabytkow | ul. Kanonicza 24, Umowa 1430,49
w Krakowie 31-002 Krakow uzyczenia
Wojewodzki Inspektorat Weterynarii | ul. Brodowicza 13 Trwaly zarzad 906,88
w Krakowie Krakow
ul. Brodowicza 13b | Trwaty Zarzad 835
Krakow

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych w MUW w Krakowie.

Kazda z jednostek samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa i ponosi koszty utrzymania
nieruchomosci stanowigcych jej siedzibe. Nieruchomos$ci bedagce w trwatym zarzadzie lub
objete umowa uzyczenia generuja tylko koszty utrzymania. Jednak czesto siedziby nie stanowig
wlasnosci Skarbu Panstwa i s3 wynajmowane na rynku. Sytuacja ta dotyczy 6 nieruchomosci,
w tym 3 siedzib gltownych jednostek. Generalnie nieruchomosci wykorzystywane przez
administracj¢ sa w wysokim stopniu rozproszone na terenie Krakowa, co generuje zwigkszone
koszty obstugi. Czes¢ obiektéw jest w niezadowalajacym stanie technicznym. Ponadto warto
zauwazy¢, ze nieruchomos$ci te nie w pelni odpowiadaja m.in. normom w zakresie
infrastruktury przeznaczonej dla oséb ze szczegdlnymi potrzebami, dysponuja ograniczong
liczbg miejsc parkingowych albo ich nie posiadaja wcale, co wptywa bezposrednio na obnizenie
standardow obstugi klientow Urzedu, a ich stan techniczny wymusza ponoszenie cigglych
naktadow finansowych na utrzymanie ich w sprawnosci. Ponadto z uwagi na szybko rosnaca
liczbe zadan, a tym samym potrzebg tworzenia nowych stanowisk pracy i1 komorek
organizacyjnych wzrasta zapotrzebowanie na dodatkowa powierzchni¢ lokalowa. Zglaszane
przez jednostki zapotrzebowanie na powierzchni¢ biurowa sigga 5000 m? (zapotrzebowanie
zgloszone w 2024 roku), a najpilniejsze dotycza jednostek ponoszacych koszty wynajmu.
Ponizsza tabela zawiera zestawienie kosztow utrzymania nieruchomos$ci przez JAZ w
Krakowie w 2023 roku. Jak wynika z zestawienia, 6 jednostek ponosi znaczace koszty z tytutu
czynszu za wynajem pomieszczen. Sredniomiesigczne koszty czynszu siggaja 100 tys. zh, co
stanowi koszt 1200 tys. zt w skali roku. Laczne koszty utrzymania nieruchomosci dla JAZ w

Krakowie siggajg 571 tys. zt miesigcznie, tj. prawie 7 mln rocznie.
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Tabela 40. Sredniomiesigczne koszty utrzymania siedzib JAZ w Krakowie w 2023 roku

Jednostka Miesigczny czynsz za Sredniomiesi¢czne koszty

najem utrzymania nieruchomosci

w 2023 roku

Kuratorium Os$wiaty w Krakowie 46 506,59 zt 74 946,30 zt
Wojewodzki Inspektorat Inspekcji 24 750,66 zt 34 307,87 zt
Handlowej w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Jakosci 18.000 24 342,58 7zt
Handlowej Artykuléw Rolno-
Spozywczych w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Ochrony 57,23 7 12 324,74 7zt
Roslin i Nasiennictwa w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat . 15 563.86 z1
Farmaceutyczny w Krakowie 30 307,51 zt
Wojewodzki Inspektorat Ochrony
Srodowiska w Krakowie 10293,75 2L 33 246,75 zt
Wojewodzki Inspektorat 0 50 523,28 zt
Weterynarii w Krakowie
Wojewodzki Urzad Ochrony 0 45 662,92 7zt
Zabytkow w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat Nadzoru 0 26 453,75 zt
Budowlanego w Krakowie
Wojewodzki Inspektorat 0 33 244,94 zt
Transportu Drogowego
w Krakowie
Wojewddzka Stacja Sanitarno- 0 205 541,48 zt
Epidemiologiczna w Krakowie
RAZEM 97 172,09 zt 570 902,12 zt

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych zrédtowych z MUW w Krakowie.

Podsumowujac, administracje rzadowa w wojewddztwie matopolskim cechuje duzy stopien

rozproszenia, wysokie koszty utrzymania oraz roznorodno$¢ przyjetych rozwigzan
organizacyjnych. Kazda z jednostek posiada wtasng administracj¢ i wyodrebniony budzet na
zapewnienie obslugi administracyjno-technicznej oraz pokrycie biezacych kosztow
funkcjonowania. Pomimo funkcjonujacego jednolitego systemu obiegu dokumentow,
zastosowane w poszczegolnych JAZ i MUW w Krakowie aplikacje informatyczne sg
niejednorodne. Kolejnym problemem sa wysokie koszty funkcjonowania administracji,

wynikajace m.in. rozproszenia jednostek w roéznych lokalizacjach i wzrastajacych kosztow
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utrzymania nieruchomosci. Problemem jest rowniez stale zwigkszajaca si¢ liczba dokumentow
wewnetrznych (np. refakturowanie ustug), powielanie tych samych czynnosci i czasochtonne
wypracowywanie rozwigzan, tych wczesniej przyjetych juz przez inng jednostke. Wszystko to
przektada si¢ na brak mozliwosci elastycznego zarzadzania zasobami, w tym rowniez ludzkimi.
Zidentyfikowane stabe strony, takie jak rozproszenie organizacyjne, trudnosci lokalowe,
wysokie koszty funkcjonowania wynikajace z utrzymywania wlasnych struktur obstugowych
oraz siedzib, czy tez brak wystarczajacych s$rodkéw finansowych na realizacje zadan,
zdecydowanie negatywnie wplywaja na efektywno$¢ dziatania administracji zespolonej w
wojewodztwie. Proba spojrzenia na rzadowa administracj¢ zespolong z punktu widzenia
zarzadzajacego prowadzi do wniosku, ze ujednolicenie standardow, konsolidacja zadan

wspolnych oraz siedzib jest konieczna w celu poprawy efektywnosci 1 skutecznos$ci dziatania.

W celu poglebienia analizy dotyczacej specyfiki rzadowej administracji zespolonej w
wojewodztwie przeprowadzono badanie ankietowe ws$rdd kadry zarzadzajacej JAZ oraz
wywiady poglebione z wybranymi przedstawicielami urzedow wojewodzkich 1 jednostek

administracji zespolonej z Matopolsce.

5.1.3. Problemy organizacyjne wojewodzkiej administracji zespolonej z punktu widzenia
kierownictwa urzedow wojewodzkich i JAZ

5.1.4. Cel i metoda badania

W celu dokonania oceny rzeczywistej] wagi problemow organizacyjnych wojewodzkiej
administracji zespolonej w trakcie prowadzonych badan ankietowych przeprowadzonych
technika CAWI w listopadzie i grudniu 2023 roku wsrdd kadry zarzadzajacej w 16 urzedach
wojewodzkich 1 w jednostkach administracji zespolonej w Matopolsce zebrano informacje na
temat dostrzeganych barier 1 problemow. Kazdemu ze zidentyfikowanych problemow
przypisano wagi od 1 do 5, gdzie 1 oznacza problem matlo istotny, a 5 - bardzo istotny. Wyniki

zagregowano 1 poddano analizie.

5.1.5. Wyniki badania

Na wykresie 5 zaprezentowano zidentyfikowane bariery, na ktére w codziennej pracy napotyka

wojewodzka administracja zespolona, okreslajac jednoczesnie ich wage.
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Wykres 5. Problemy organizacyjne jednostek tworzacych rzagdowa administracje zespolong

w wojewodztwie

brak kadr 3,9
brak mozliwosci elastycznego zarzgdzania 3,8
brak wystarczajgcych srodkéw finansowych 4,3
brak jednolitych i kompatybilnych programoéow 3,6
brak jednolitych standardéw 3,4
rozproszenie organizacyjne 3,3
1 1,5 2 2,5 3 3,5 4 4,5 5

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego w urzedach wojewddzkich i w JAZ.

Generalnie nalezy stwierdzi¢, ze kadra zarzadzajaca zaré6wno urzedami wojewodzkimi, jak i

jednostkami administracji zespolonej za najbardziej dotkliwy problem uznaje b

rak

wystarczajacych srodkow i rosngce biezace koszty funkcjonowania — ocena 4,3, co przy presji

na realizacj¢ zadan oraz braku zarzadzania strategicznego, na co wskazuja jednostki, stanowi

powazng trudnos¢. Zdecydowana wigkszo$¢ problemow, w tym brak kompatybilnych

programow 1 jednolitych standardow, zostata oceniona powyzej §redniej w aspekcie ich wagi.
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Wykres 6. Problemy organizacyjne rzagdowej administracji zespolonej z perspektywy urzedow

wojewodzkich 1 JAZ

3,5 3’9
brak kadr
3,25 3,9
brak mozliwosci elastycznego zarzgdzania
brak wystarczajgcych srodkéw finansowych
32 38
brak jednolitych i kompatybilnych programoéw
3,25 3,6
brak jednolitych standardéw
I 1'75 4

rozproszenie organizacyjne

1 1,5 2 2,5 3 3,5 4 4,5 5

B JAZ uw

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego.

Powyzszy wykres (zob. wykres 6) obrazuje oceng¢ istotnosci probleméw z punktu widzenia
jednostek administracji zespolonej 1 urzedow wojewodzkich odrebnie. Warto zwrdci¢ uwage,
ze w przypadku kazdego z potencjalnych probleméw waga dostrzeganych problemow
organizacyjnych jest wyzej oceniona przez przedstawicieli urzedéw wojewodzkich. Na uwage
zastuguje zdecydowana roznica pomigdzy oceng dokonang w odniesieniu do problemu
rozproszenia organizacyjnego funkcji wsparcia. Problem rozproszenia organizacyjnego
oceniono wysoko w kategorii problemoéw przez urzedy wojewodzkie, a nie dostrzezono go w
JAZ. Rozproszenie organizacyjne funkcji wsparcia 1 wynikajace stad koszty sag odnotowywane
z poziomu urzedu wojewddzkiego, zwlaszcza stuzb finansowych, gdyz problem ten ma wplyw
na koszty funkcjonowania i budzet wojewody.

Analizujac zidentyfikowane problemy organizacyjne, w tym glownie finansowe 1
kadrowe jednostek, pojawia si¢ pytanie, czy CUW jest jedyng mozliwg odpowiedzig na te
problemy.

5.1.6. WhniosKki

Analiza obecnego stanu w kontek$cie rosngcej liczby zadan 1 presji na efektywnos$c
wydatkowania $rodkow publicznych sktania do refleksji na temat optymalizacji zadan i struktur

rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie. Analiza praktyk wdrozeniowych centrow
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ushug wspolnych dokonana w poprzednich rozdziatach wskazywata, ze koncepcja wydzielenia
centrum ustug wspoélnych daje najwiecej korzysci organizacjom, ktore:

® maj3 rozproszong strukturg,

e maja wiele jednostek, oddziatow,

e gdzie funkcje wsparcia zarzadzane sg niezaleznie, dublujg si¢ w kazdej jednostce

e brakuje standaryzacji procesow 1 procedur,

e poszczegoOlne jednostki sg zbyt mate, zeby wykorzysta¢ narz¢dzia informatyczne lub

automatyzacjg,
e trudno jest uzyskac informacj¢ zarzadcza na szczeblu centralnym, istnieja duze roznice

kosztoOw przetwarzania informacji pomiedzy jednostkami (Pniewski, 2008, s. 339-341).

Jak wynika z dokonanej w niniejszym rozdziale analizy, stan ten charakteryzuje jednostki
administracji zespolonej w wojewodztwie. Pomimo licznych inicjatyw i préb podejmowania
rozwigzan optymalizujacych prace, administracj¢ rzadowa w wojewodztwie matopolskim
wcigz cechuje zarowno duzy stopien rozproszenia, wysokie koszty utrzymania, r6znorodnos¢
przyjetych rozwigzan organizacyjnych, jak rowniez brak przyjetych badz stosowanych, a
przede wszystkim ujednoliconych standardow. Kazda z jednostek posiada wlasng administracje
1 wyodrebniony, jak si¢ okazuje, niewystarczajagcy budzet na zapewnienie obstugi
administracyjno-technicznej i pokrycie biezacych kosztéw funkcjonowania.

Na uwage zasluguje fakt, ze do realizacji zadan obstugowych w 12 jednostkach
administracji zespolonej szczebla wojewodzkiego, ujetych w budzecie Wojewody
Matopolskiego, tacznie zatrudnionych jest 1192 pracownikow, z czego zadania merytoryczne
realizuje 874 pracownikow, natomiast 318 pracownikow wykonuje zadania z zakresu funkcji
wsparcia. Obszary charakteryzujace si¢ duzym zatrudnieniem to obstuga finansowo-ksiggowa
oraz obsluga logistyczna. Sredni udzial pracownikéw wykonujacych zadania obstugowe
wynosi ponad 26%, jednocze$nie w kazdej z jednostek ten udzial jest inny - od 15% do 46%
ogdhu pracownikow. Przyjmujac zatozenie, ze optymalny udziat pracownikow obstugowych w
liczbie pracownikéw wynosi 15%, to optymalna liczba etatow przypisanych do zadan
obstugowych w 12 JAZ wyniostaby 175. Przyjecie takiej] normy umozliwitoby wygenerowanie
oszczedno$ci w wysokosci 124 etatow 1 przesunigcie ich do dziatalnosci podstawowe;.

Pomimo funkcjonujacego jednolitego systemu obiegu dokumentdéw, zastosowane w
poszczegbdlnych JAZ 1 MUW w Krakowie aplikacje informatyczne sg niejednorodne. Kolejnym

problemem sg wysokie koszty funkcjonowania administracji, wynikajace m.in. z rozproszenia
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jednostek w roznych lokalizacjach. Administracja rzadowa w wojewodztwie matopolskim
boryka si¢ od wielu lat z powaznymi trudno$ciami zwigzanymi z nieadekwatng w stosunku do
potrzeb baza lokalowa. Nieruchomosci wykorzystywane przez JAZ sa rozproszone na terenie
Krakowa, sg w niezadowalajacym stanie technicznym i1 majg zbyt matg powierzchnie. Wazny
jest takze fakt, iz cze$¢ jednostek administracji rzadowej zmuszona jest do ponoszenia
znacznych kosztow wynajmu nieruchomosci.

Warto zaznaczy¢, ze kadra zarzadzajaca zaréwno urzedami wojewodzkimi, jak i
jednostkami administracji zespolonej dostrzega liczne problemy organizacyjne. Za najbardziej
dotkliwy problem uznano brak wystarczajacych $rodkow 1 rosngce biezace koszty
funkcjonowania, co przy presji na realizacj¢ zadan oraz braku zarzadzania strategicznego
stanowi powazne utrudnienie. Kolejne wskazane przez badane jednostki problemy to brak
kompatybilnych programéw i jednolitych standardow.

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca normg art. 51 pkt 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009
roku o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. z 2025 r., poz. 428)
nalozyt na wojewode obowigzek zapewnienia warunkow skutecznego dziatania rzadowej
administracji zespolonej w wojewodztwie. Jednocze$nie wojewoda jest odpowiedzialny za
prawidtowos$¢, efektywnos¢ 1 skutecznos¢ wykorzystania srodkéw finansowych ujetych w
budzecie wojewody.

Bioragc pod uwage wyniki przeprowadzonych analiz, jak rowniez wynikajace z ustawy
o wojewodzie 1 administracji rzadowe] w wojewodztwie zobowigzanie wojewody do
zapewnienia skutecznego dziatania jednostek administracji zespolonej, konsolidacja zadan
wspolnych 1 siedzib, uwspdlnienie 1 standaryzacja procesOw oraz powotanie do zycia CUW
obejmujacego podmiotowo wszystkie jednostki administracji zespolonej wydaje si¢
optymalnym rozwigzaniem majacych na celu poprawe efektywnosci 1 skutecznosci ich
dziatania. Oczywiscie CUW nie jest odpowiedzig na wszystkie bolaczki administracji, jednak
jak wynika z analizy, uwspolnienie obstugi umozliwi wygenerowanie oszczgdnosci wynikajace
z efektu skali oraz standaryzacji 1 optymalizacji procesOw obstugi administracyjno-techniczne;,
jak rowniez konsolidacji siedzib. Jak wynika z przeprowadzonych analiz, potencjalne
oszczgdno$ci wynikajace z uwspolnienia obstugi administracyjno-technicznej wynosza w skali
roku ok. 16,5 mln zt. Potencjalne oszczgdnos$ci wynikajace z konsolidacji siedzib siggaja 1,2
mln zl rocznie. Lacznie potencjalne oszczednosci finansowe wynosza wiec ok. 17,7 mln zt w
skali roku. Rzeczywiste oszczednos$ci na poczatkowym etapie zmian z pewnos$cig bylyby

mniejsze, niemniej w obliczu probleméw, z jakimi boryka si¢ administracja rzagdowa w terenie,
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uwspolnienie obstugi administracyjno-technicznej, w tym konsolidacja siedzib, jest jednym z
mozliwych do wdrozenia rozwigzan optymalizujacych koszty.

Przeprowadzone badanie, w ktérym szczegdtowo przeanalizowano strukture, zadania
oraz zidentyfikowano problemy, ktore dotykaja rzadowa administracje¢ zespolong w
wojewodztwie, zwlaszcza rozbudowane struktury administracyjno-organizacyjne w kazdej z
analizowanych jednostek, dowodzi prawidlowos$ci postawionej hipotezy H4, Ze rozproszenie
organizacyjne funkcji wsparcia oraz brak jednolitych standardow dziatania w jednostkach
tworzacych wojewo6dzka administracje zespolong stanowig podstawe do wypracowania
rozwigzan majacych na celu optymalizacje struktury przy wykorzystaniu idei centrum ustug
wspolnych. Potencjalne korzysci z uwspolnienia obstugi administracyjnej to, obok
oszczednosci finansowych, rowniez: standaryzacja procesow, lepsze wykorzystanie zasobow,
podniesienie poziomu bezpieczenstwa, zwickszenie kooperacji 1 poprawa jakosci
Swiadczonych ustug. W zwiagzku z powyzszym dalsze analizy dotyczace optymalizacji kosztow
z wykorzystaniem idei CUW nalezy uzna¢ za celowe. Rozwazania dotyczace potencjalnego
zakresu przedmiotowego i podmiotowego CUW poprzedzono analiza wptywu wdrozenia
jednolitego systemu informatycznego na sprawnos$¢ funkcjonowania jednostek administracji

zespolonej w Matopolsce.

5.2. Wplyw wdrozenia jednolitego systemu informatycznego na sprawnos¢
funkcjonowania jednostek administracji zespolonej w Malopolsce

5.2.1. Charakterystyka projektu ,,Rozbudowa systemu udostepniania e-ushug
publicznych w administracji publicznej w Malopolsce”

Przykladem rozwigzania o charakterze horyzontalnym, tj. wdrazanego we wszystkich
jednostkach administracji zespolonej, bylo wdrozenie jednolitego systemu zarzadzania
dokumentacjg w jednostkach administracji zespolonej w Matopolsce. Majac na wzgledzie
zwigkszenie efektywno$ci i sprawnosci dziatania, jak réwniez w odpowiedzi na potrzeby
wynikajace z cyfryzacji, Matopolski Urzad Wojewodzki w Krakowie w latach 2014-2015
zrealizowat projekt pod nazwa ,,Rozbudowa systemu udost¢pniania e-ustug publicznych w
administracji publicznej w Matopolsce — etap I”. Projekt o wartosci 10 075 00 zt uzyskat
dofinansowanie z EFRR w wysokosci 5 037 483 w ramach Matopolskiego Regionalnego
Programu Operacyjnego na lata 2007-2013. W jego realizacji wzial udziat MUW w Krakowie

oraz Wojewodzki Inspektorat Ochrony Srodowiska i Wojewddzka Inspekcja Ochrony Roslin i
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Nasiennictwa w Krakowie. W ramach pierwszego etapu uruchomiono 90 e-ustug publicznych.
Byt to pierwszy krok, ktéry umozliwit petne rozwinigcie systemu EZD w samym Matopolskim
Urzedzie Wojewddzkim w Krakowie oraz w wybranych jednostkach administracji zespolonej,
jak réwniez pierwszy krok w kierunku konsolidacji obstugi informatycznej w ramach
wojewodzkiej administracji zespolonej w Matopolsce. Drugi krok obejmowatl rozszerzenie
grupy jednostek korzystajacych z jednolitego systemu zarzadzania dokumentacjg. W ramach
kolejnej perspektywy finansowej z Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa
Matopolskiego na lata 2014-2020 zrealizowano II etap projektu informatycznego. Catkowita
wartos¢ tego etapu to 21 525 420 zt, z czego dofinansowanie ze srodkow unijnych wyniosto 16
144 065 zt, a 5 381 355 zt pochodzito z budzetu panstwa. Projekt byt realizowany od 1 maja
2017 roku do 29 listopada 2020 roku. W drugim etapie projektu uczestniczyto 7 nastepujacych
jednostek: Regionalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska w Krakowie, Wojewodzki Inspektorat
Nadzoru Budowlanego w Krakowie, Wojewddzki Inspektorat Jako$ci Handlowej Artykutow
Rolno-Spozywczych w Krakowie, Wojewddzki Inspektorat Inspekcji Handlowej w Krakowie,
Kuratorium Os$wiaty w Krakowie, Wojewddzki Inspektorat Farmaceutyczny w Krakowie,
Wojewddzki Urzad Ochrony Zabytkéw w Krakowie

W ramach przedmiotowego projektu zaplanowano i1 zrealizowano dwa glowne
dzialania, czyli:

1. Rozbudowe centralnej architektury, sieci i systemow bezpieczenstwa.

2. Wyposazenie punktow kancelaryjnych i sprzgtu stanowiskowego.

Bezposrednim celem projektu byto zwiekszenie dostepnosci spoteczenstwa do elektronicznych
ustug realizowanych przez administracje rzadowa w Malopolsce poprzez rozbudowe
istniejgcego systemu udostepniania ustug publicznych. Cel ten miat by¢ osiggniety przez peine
wdrozenie w jednostkach administracji zespolonej uczestniczacych w projekcie oraz u Partnera
systemu elektronicznego obiegu dokumentéw pn. Elektroniczne Zarzadzanie Dokumentacjg
(EZD PUW), rozbudowe i udostepnienie wybranych ushug elektronicznych Beneficjenta i
Partnerow dla ich klientow; wprowadzenie elektronicznej wymiany korespondencji przez e-
PUAP, jako podstawowego sposobu komunikacji miedzy jednostkami administracji publicznej;
rozbudowe zasobow sprzg¢towych i infrastruktury sieci Beneficjenta i Partneréw; podniesienie
poziomu wiedzy 1 umiejetno$ci pracownikéw administracji publicznej, pozwalajacych na
korzystanie z technologii internetowych.

Z uwagi na przedmiot badania projekt pn. ,,Rozbudowa systemu udostepniania e-ustug

publicznych w administracji publicznej w Matopolsce” poddano szczegotowej analizie.
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5.2.2. Cel i metoda badania

Podstawowe pytania badawcze postawione w toku prowadzonego badania byty nastgpujace:
czy wdrozenie jednolitego systemu informatycznego i uwspdlnienie obstugi informatycznej
wplywa na sprawnos$¢ funkcjonowania jednostek administracji zespolonej 1 jakos¢
swiadczonych przez nich ushug? Jakie sa rezultaty wspolnego systemu obiegu dokumentow —
czy i jak system wplywa na standaryzacje, podniesienie jakosci $wiadczonych ustug,
oszczgdnosci finansowe? Czy wdrozenie jednolitego systemu zarzadzania dokumentacjg w
administracji zespolonej wywiera pozytywny wplyw na biezace funkcjonowanie jednostek i
czy moze stanowi¢ podstawe do konsolidacji funkcji wsparcia z wykorzystaniem idei CUW?
Hipoteza badawcza HS5, ktéra stanowi, ze wdrozenie jednolitego systemu
informatycznego w jednostkach administracji zespolonej w Malopolsce usprawnia prace i
pozytywnie wptywa na efektywnos$¢ i skuteczno$¢ ich dziatania zostata zweryfikowana poprzez
badanie wlasne. Celem prowadzonego badania byta ocena wptywu wdrozenia jednolitego
systemu informatycznego na sprawnos¢ dziatania jednostek tworzacych rzagdowa administracje
zespolong w Matopolsce 1 mozliwo$¢ konsolidacji pozostatych procesow obstugowych. W tym
badaniu zatozono analize¢ dokumentdéw dotyczacych omawianego projektu, w tym sprawozdan
i raportow z realizacji. W celu oceny wptywu projektu pn. ,,Rozbudowa systemu udostepniania
e-ushug publicznych w wojewodztwie matopolskim” na sprawnos¢ funkcjonowania jednostek
przeprowadzono internetowe badanie ankietowe technika (CAWI). Kwestionariusz ankiety
przekazano do wszystkich jednostek uczestniczacych w projekcie - zaréwno w 1, jak i II etapie,
tj. do 9 jednostek administracji zespolonej w wojewédztwie matopolskim i RDOS w Krakowie.
Badanie bylo prowadzone w listopadzie i grudniu 2023 roku. W kwestionariuszu zawarto
pytania odnoszace si¢ do takich kryteriow oceny sprawnos$ci, jak: terminowos¢, jakos¢
swiadczonych ustug, oszczednosci finansowe, efektywna komunikacja z urzedami, klientami,
bezpieczenstwo teleinformatyczne, jako$¢ pracy, standaryzacja proceséw, poziom wiedzy i
umiejetnosci pracownikow oraz biezgca wspotpraca z Matopolskim Urzedem Wojewddzkim w
Krakowie. Skala ocen wynosita od 1 do 5, gdzie 1 oznaczalo zdecydowanie negatywny wplyw,
2 — negatywny, 3 — neutralny, 4 — pozytywny, 5 — zdecydowanie pozytywny. W zaktadanym
terminie otrzymano odpowiedz od kazdej uczestniczacej w projekcie jednostki. Zgromadzone
dane poddano agregacji oraz analizie jako$ciowej, a nastgpnie przeprowadzono poglebione
wywiady z przedstawicielami jednostek - majace na celu oceng¢ mozliwosci wdrozenia idei

CUW w administracji zespolonej w szerszym zakresie.
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5.2.3. Wyniki badania

Jak wynika ze sprawozdan z realizacji w ramach II etapu projektu, uruchomionych zostato
tacznie 80 e-ustug publicznych w Urzedzie oraz 7 jednostkach uczestniczacych w projekcie.
Ustugi te dostepne sg na platformie e-PUAP. Dzigki realizacji projektu kolejnych 7 jednostek
administracji rzadowej w Malopolsce osiggnelo awans cyfrowy pozwalajacy na realizacje
spraw droga elektroniczng. Jednolity system obiegu dokumentow przynosi wymierne korzysci
w postaci standaryzacji czynnos$ci, weryfikacji, jakosci pracy urzednikoéw, a takze przejrzystego
zarzadzania zaré6wno na poziomie urzedow, jak 1 urzednikéw. Niezwykle wazne sg takie
korzysci, jak wuproszczenie procedur administracyjnych, uzyteczno$¢ wypracowanych
procedur, aplikacji i rozwigzan czy automatyzacja obiegu dokumentéw w urzedzie. Kolejne
jednostki administracji osiagnetly oszczgdnosci w wydatkach, ktore daje wysytka elektroniczna
poprzez e-PUAP bezposrednio z systemu EZD oraz redukcja papierowych dokumentéw
wewngetrznych. Rozwigzanie to okazalo si¢ szczegdlnie korzystne w czasie pandemii, poniewaz
umozliwilo realizacje spraw droga elektroniczng oraz prace zdalng wiekszej liczbie urzedow i

jednostek, w sposob nieodczuwalny dla klientow.

Wyniki analizy zebranych ankiet wskazuja na wysoka oceng zrealizowanego projektu
w odniesieniu do nastepujacych kryteriow oceny: terminowo$¢, jako$¢ swiadczonych ustug,
oszczedno$ci finansowe, efektywna komunikacja z urzedami, klientami, bezpieczenstwo
teleinformatyczne, jako$¢ pracy, standaryzacja procesow, poziom wiedzy i umiejetnosci
pracownikow 1 biezgca wspotpraca z Matopolskim Urzedem Wojewodzkim w Krakowie. Na
pytanie, czy wdrozenie jednolitego systemu informatycznego i1 uwspoOlnienie obshlugi
informatycznej wptyngto na sprawno$¢ funkcjonowania jednostki 62,5% jednostek

odpowiedzialo, ze zdecydowanie tak, a 37,5% ze tak, co obrazuje ponizszy wykres.
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Wykres 7. Ocena wplywu projektu pn. , Rozbudowa systemu udostgpniania e-ustug

publicznych w wojewo6dztwie matopolskim” na sprawnos¢ jednostki

= zdecydowanie tak = tak

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie badania ankietowego.

W kazdym z analizowanych kryteridow otrzymano $redni wynik powyzej 4, co oznacza, ze w
kazdym z omawianych kryteriow oceny projekt wywiera pozytywny wplyw. Zestawienie
$rednich ocen obrazuje ponizszy wykres (wykres 8). Srednia wszystkich ocen to 4.4.
Zdecydowanie pozytywny wplyw odnotowano w odniesieniu do takich kryteriow, jak
terminowo$¢ (4,6), efektywna komunikacja z urzgdami (4,6), jako$¢ pracy (4,6) i biezaca
wspotpraca z urzedem (4,6). W pozostatym zakresie srednia ocena miesci si¢ w przedziale od

4,1 do 4,5.
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Wykres 8. Ocena wpltywu projektu pn. ,,Rozbudowa systemu udostepniania e-ustug

publicznych w wojewodztwie matopolskim™ na wybrane kryteria oceny

4,6
biezgca wspdétpraca z UW
4,3
poziom wiedzy i umiejetnosci pracownikéw
4,1
standaryzacja procesow
4,6
jakos¢ pracy
4,4
bezpieczenstwo teleinformatyczne
4,2
efektywna komunikacja z Klientem
4,6
efektywna komunikacja z Urzedami
4,3
oszczenosci finansowe
4,2
jakos¢ swiadczonych ustug
4,7

4 4,2 4,4 4,6 4,3

Srednia ocena 4,4

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badania ankietowego.

5.2.4. Wnioski

Wysoka ocena wpltywu zrealizowanego projektu informatycznego na sprawnos$¢ dzialania
jednostek w nim uczestniczacych, 3 lata po wdrozeniu drugiego etapu projektu, §wiadczy o
jego wysokiej skutecznosci. Zdecydowanie pozytywny wpltyw odnotowano w odniesieniu do
takich kryteriow, jak terminowos¢, efektywna komunikacja z urzedami, jako$¢ pracy 1 biezaca
wspotpraca z urzgdem. Ponadto w trakcie prowadzonego badania i rozméw z przedstawicielami
jednostek uczestniczacych w projekcie w kazdym przypadku pozyskano informacje o chegci

realizacji kolejnych wspolnych projektow.

W toku badania pozytywnie zweryfikowano hipoteze badawcza HS, ktora zaktada, ze
wdrozenie jednolitego systemu informatycznego w jednostkach administracji zespolone; w
Matopolsce usprawnia prace i pozytywnie wplywa na efektywnos$¢ i skuteczno$¢ ich dziatania.
Analizowano to zagadnienie z punktu widzenia pomocniczego pytania badawczego
dotyczacego wpltywu wywieranego przez omawiany projekt na sprawnos¢ dziatania jednostek.
W kazdym z rozwazanych kryteriow oceny, takich jak: terminowos¢, efektywna komunikacja
z urzedami, jako$¢ pracy 1 biezaca wspodlpraca z urzedem, projekt zostal oceniony

zdecydowanie pozytywnie. Ponadto, jak wynika z analizy sprawozdan, dzigki realizacji
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wspolnego projektu informatycznego osiggnieto zaktadane cele zwigzane z udostepnieniem e-
ustug publicznych i zapewnieniem bezpieczenstwa teleinformatycznego. Tym samym za
pozytywne nalezy uzna¢ rozwigzanie majace na celu ujednolicenie procesOw i programow

wspierajacych prace w administracji rzadowe;.

Badanie dowiodlo rowniez, ze realizacja wspdlnych projektéw, wdrazanie
jednorodnych rozwigzan, uwspdlnianie obstugi i standaryzacja procesow jest wiasciwym
kierunkiem w celu poprawy funkcjonowania jednostek 1 ich efektywnos$ci. Stanowi tez bardzo
dobry wstep do poglebiania rozwazan na temat sensu wdrozenia idei centrum ustug wspolnych
w ramach rzagdowej administracji zespolonej w wojewoddztwie w szerszym zakresie, zwlaszcza
w obliczu problemoéw charakteryzujacych wojewodzka administracj¢ zespolong, o ktdérych
wczesniej byta mowa. Kolejny podrozdziat po§wigcony zostal analizie potencjalnego zakresu

podmiotowego i przedmiotowego CUW w wojewodztwie.

5.3. Potencjalny zakres przedmiotowy i podmiotowy oraz model funkcjonalny centrum
ustug wspolnych w rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie

5.3.1. Potencjalny zakres przedmiotowy i podmiotowy wojewddzkiego CUW

Biorac pod uwage doswiadczenia innych panstw oraz przyktady wystepujacych CUW w
administracji publicznej w Polsce, w oparciu o analiz¢ zadah realizowanych w ramach tzw.
funkcji wsparcia w Malopolskim Urzgdzie Wojewodzkim w Krakowie oraz analize
dokumentow statutowych 1 informacji pozyskanych od jednostek administracji zespolonej,
ponizej przedstawiono wykaz procesdw wraz ze szczegdétowym wyszczegdlnieniem zadan,
ktore moga stanowi¢ przedmiot wydzielenia 1 potencjalnie petni¢ funkcje CUW w rzadowe;j
administracji zespolonej] w wojewodztwie.

W tabeli 41 przedstawiono szczegdlowe dziatania wyodrebnione w ramach gtéwnych

procesow funkcji wsparcia.
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Tabela 41. Procesy i1 dziatania w ramach funkcji wsparcia

Proces Dzialania
Obstuga e planowanie i realizacja budzetu
finansowo-ksiggowa e sporzadzanie planow finansowych

e przygotowanie projektoéw zmian w planach finansowych
e sporzadzanie harmonogramu realizacji dochodow
1 wydatkow
e rejestrowanie i angazowanie umow
e realizacja dochodow i wydatkdéw zgodnie z przyjetym planem
e prowadzenie ksigg rachunkowych dysponentow
e realizacja ptatnosci
e sprawozdawczo$¢
e rozliczanie §rodkow
e przygotowywanie analiz wykonania budzetu
e obstuga systemu budzetowego TREZOR
e obstuga rachunkéw bankowych
e analiza naleznosci i zobowigzan
e windykacja naleznosci

Obstuga e prowadzenie spraw zwigzanych z nawigzaniem stosunku pracy
kadrowo-ptacowa e prowadzenie akt osobowych pracownikoéw

e rozliczanie czasu pracy

e ustalanie, naliczanie i wyptata wynagrodzen

e koordynowanie warto§ciowania stanowisk pracy

e organizowanie szkolen

e wykonywanie analiz organizacyjno-kadrowych

e organizowanie stazy absolwenckich, praktyk i wolontariatu

e obstluga Zakladowego Funduszu Swiadczen Socjalnych

Obstuga e zabezpieczenie potrzeb transportowych
logistyczna e zaopatrzenie i zakupy

e utrzymanie porzadku — sprzatanie, dozor
e obstuga techniczna

Zamowienia publiczne e prowadzenie postepowan o udzielenie zamowienia
publicznego

e udzial w pracach komisji przetargowych

e koordynowanie zamowien centralnych

Zarzadzanie majatkiem e przeglady mienia, ubezpieczenie mienia
i administrowanie e prowadzenie ksigg obiektow budowlanych oraz dokumentacji
nieruchomosciami technicznej budynkow

e zapewnienie przegladow technicznych budynkdéw i urzgdzen
e zapewnienie dostawy medidow do budynkow

e naliczanie i oplacanie podatku od nieruchomosci

e usuwanie awarii i usterek

e gospodarowanie pomieszczeniami w budynku

e rozliczanie umow zwigzanych z utrzymaniem nieruchomosci
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Obstuga e rejestracja korespondencji wpltywajacej
kancelaryjno-archiwalna e wysytka korespondencji

e obstuga sktadu chronologicznego

e obstuga ePUAP

e przejmowanie, sprawdzanie i ewidencjonowanie akt

e klasyfikowanie, kwalifikowanie i brakowanie materialow

niearchiwalnych

Obstuga e tworzenie i rozbudowa oprogramowania

teleinformatyczna e serwis i wsparcie w ramach tworzonego oprogramowania, help
desk

e konfiguracja i utrzymanie aktywnej infrastruktury sieciowej
e nadzoér nad bezpieczenstwem sieci
e administrowanie systemami

Bezpieczenstwo e ustalenie przyczyn i okoliczno$ci wypadkdéw przy pracy
i higiena pracy e przeglad stanowisk pracy

e koordynowanie procesu oceny ryzyka zawodowego

e dorazne kontrole warunkoéw pracy

Inwestycje e planowanie i realizacja inwestycji

e zlecenie opracowania dokumentacji projektowe;j
1 kosztorysowej

e opracowanie harmonogramow

e nadzor nad realizacjg inwestycji

Obstuga prawna e opracowywanie aktoéw wewnetrznych dotyczacych zasad
funkcjonowania oraz zasad organizacji pracy

e uzgadnianie aktéw prawnych

e przygotowywanie projektow umow

e sporzadzanie pism procesowych

e udzial w procesach przed sadami powszechnymi
i administracyjnymi oraz reprezentowanie Skarbu Panstwa
przed innymi organami orzekajacymi

e wydawanie opinii prawnych na potrzeby jednostek

e monitorowanie zmian w obowigzujacych przepisach prawnych

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Regulaminu Organizacyjnego MUW w Krakowie
1 informacji z JAZ.

Poglebiona analiza zadan i proceséw obstugowych w kazdej jednostce powinna stanowi¢ punkt
wyj$cia do realizacji dzialan reorganizacyjnych, tj. wyboru optymalnego zakresu
przedmiotowego CUW. Kluczowe sg w tym przypadku pytania o efektywnos$¢ 1 skutecznosé
realizowanych zadan w odniesieniu do ich planowanego umiejscowienia (w strukturze, czy tez
poza nig). Odpowiedzi na te pytania zdeterminujag wybor wariantu dotyczacego zakresu

docelowego.
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Jak wynika z analizy CUW dokonanej w poprzednich rozdziatach, w procesie planowania

newralgiczne sg decyzje w nastepujacych aspektach:

1. Zakres przedmiotowy centrum — jakie zadania mozna/nalezy przenie$¢ do CUW.
2. Sposdb wdrazania — ewolucyjnie, stopniowo rozszerza¢ zakres przedmiotowy i
podmiotowy centrum czy rewolucyjnie, bez okresow przejsciowych.

3. Relacje pomigdzy CUW a klientem — wewnatrz czy na zewnatrz struktury.

W tym ostatnim istotne jest umiejscowienie CUW oraz pracownikow CUW. Zgodnie z
przedstawionymi w poprzednich rozdziatlach modelami mozna wyrdznié, obok tradycyjnego
modelu, w ktorym tworzy si¢ niezalezng jednostke i fizycznie funkcjonuje ona w odrgbne;j
wydzielonej przestrzeni, model wirtualny z rozproszong w jednostkach macierzystych struktura
pracownikow. Potencjalne wielozadaniowe CUW mogloby obja¢ docelowo podmiotowo
wszystkie jednostki administracji zespolonej. Jednak w celu skutecznego wdrozenia idei

nalezatoby w proces przygotowania i implementacji wlaczy¢ wszystkie jednostki.

5.3.2. Potencjalny zakres CUW w opinii jednostek tworzacych rzadowa administracje
zespolona w wojewodztwie

5.3.3. Cel i metoda badania
W celu pozyskania opinii na temat mozliwosci konsolidacji funkcji wspolnych w ramach

rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie, potencjalnego zakresu przedmiotowego i
podmiotowego oraz preferowanego modelu funkcjonalnego, a takze potencjalnych problemow

oraz zagrozen i czynnikéw determinujacych zmiany przeprowadzono badanie wiasne.

Badanie prowadzono rownolegle do badania poswigconego COAR przeprowadzonego
wsrdd 16 urzedow wojewoddzkich oraz rownolegle do badania na temat oceny projektu pn.
,Rozbudowa systemu udostgpniania e-ustug publicznych w wojewodztwie matopolskim” i
uwspdlnienia obstugi informatycznej w kontek$cie mozliwosci konsolidacji innych funkcji
wsparcia przeprowadzonego ws$rdd jednostek administracji zespolonej w Matopolsce
uczestniczacych w przedmiotowym projekcie. W ramach tych dwoéch badan prowadzonych

technika CAWI rozszerzono zakres pytan ujetych w formularzach ankiet o zagadnienia
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dotyczace konsolidacji funkcji wsparcia. Celem badania bylo zebranie opinii jednostek, t;.
urzedow wojewodzkich oraz jednostek administracji zespolonej w Malopolsce, na temat
potencjalnej mozliwosci wykorzystania idei CUW w ramach wojewoddzkiej administracji
zespolonej, zakresu przedmiotowego i podmiotowego potencjalnego centrum, oceny
potencjalnych korzy$ci i zagrozen, jak rowniez czynnikow determinujacych zmiany.
Kwestionariusze ankiet uwzgledniajace dodatkowe pytania rozestano do wszystkich 16
urzedéw wojewodzkich i 8 jednostek administracji zespolonej w Matopolsce. Nastepnie z 8
przedstawicielami UW i JAZ pelnigcymi funkcje kierownicze przeprowadzono wywiady

poglebione.

5.3.4. Wyniki badania
Przeprowadzone badania ankietowe wérdd dyrektorow generalnych, dyrektoréw wydziatéw

finansowych urzegdow wojewodzkich w Polsce oraz kierownikow jednostek administracji
zespolonej wykazaly, Ze respondenci dostrzegaja sens konsolidacji zadan wspdlnych w

administracji rzadowe;.

Na pytania dotyczace celowosci konsolidacji zadan w odniesieniu do przyktadowych
funkcji wsparcia, tj.: obstugi finansowo-ksigegowej, kadrowo-ptacowej, logistycznej, zakupow,
administrowania nieruchomos$ciami, informatycznej, kancelaryjno-archiwalnej, prawnej, bhp,
inwestycji, otrzymano zrdéznicowane odpowiedzi. Jednak zasadniczo poglady urzedow
wojewodzkich i1 jednostek administracji zespolonej nie r0znig si¢. Ponizszy wykres obrazuje
ocene mozliwosci uwspodlnienia zadan obstugowych. Za najbardziej celowy obszar konsolidacji
uznano administrowanie nieruchomo$ciami - w JAZ i urzedach wojewodzkich $rednia ocena
zasadnosci to 3,76, a w przypadku obslugi informatycznej - $rednia ocena 3,65. Kolejng
wskazywana do uwspdlnienia funkcja jest obsluga logistyczna — §rednia ocena 3,47. Za
najmniej korzystng JAZ wuznaja: uwspodlnienie obstugi kadrowo-ptacowej, finansowo-
ksiegowej 1 kancelaryjno-archiwalnej. Generalnie jednak w wigkszosci pozostatych funkcji
srednia ocena oscyluje wokot 3,3. W zwigzku z powyzszym mozna zaryzykowac stwierdzenie,
ze istnieje potencjat do wdrazania idei centrum ustug wspolnych na poziomie wojewddzkim, o

czym $wiadczg rowniez przeprowadzone wywiady poglebione z przedstawicielami jednostek.
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Wykres 9. Ocena mozliwosci utworzenia CUW w odniesieniu do wybranych obszarow

dzialalnosci

obstuga finansowo-ksiegowa 3,13
obstuga kadrowo-ptacowa 3,13
obstuga logistyczna 3,47
zakupy 3,38
administrowanie nieruchomosciami 3,76
obstuga informatyczna 3,65
obstuga kancelaryjno-archiwalna 3
bhp 3,23
inwestycje 3,25

0 0,5 1 1,5 2 2,5 3 3,5 4

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikoéw badan ankietowych.

Ponizej przedstawiono oceng mozliwosci utworzenia CUW w odniesieniu do poszczegdlnych

obszaréw z punktu widzenia JAZ i urzedéw wojewodzkich odrebnie.
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Wykres 10. Ocena mozliwo$ci utworzenia CUW w odniesieniu do obszarow — perspektywa

JAZ i urzgdow wojewodzkich

obstuga finansowo-ksiegowa

obstuga kadrowo-ptacowa

obstuga logistyczna

zakupy

administrowanie nieruchomosciami

obstuga informatyczna

obstuga kancelaryjno-archiwalna
bhp
inwestycje

0 0,5 1 1,5 2 2,5 3 3,5

UW mJAZ

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Przedstawione zestawienie wskazuje, ze poglady przedstawicieli JAZ i urzedéw wojewodzkich
nie réznig si¢ znaczaco. Administrowanie nieruchomo$ciami jest obszarem duzego
zainteresowania zarowno JAZ, jak i urzedow wojewddzkich. Jednostki administracji
zespolonej dostrzegaja wigkszy sens konsolidacji obstugi informatycznej, realizacji inwestycji
i zakupow niz urzedy wojewodzkie, z kolei urzedy wojewddzkie mniej stanowczo wykluczaja
uwspolnienie obstugi kadrowo-ptacowej i finansowo-ksiggowe;j.

W badaniu analizie poddano réwniez potencjalne korzysci z wdrozenia CUW, jak
roéwniez potencjalne zagrozenia. Wykresy zamieszczone ponizej obrazuja punkt widzenia

badanych jednostek.
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Wykres 11. Potencjalne korzy$ci z wdrozenia idei CUW w wojewodzkiej administracji

zespolonej - zbiorczo

3,69

wymiana dobrych praktyk
y ych p y 3,69

mozliwos¢ korzystania z narzedzi informatycznych 3B1

3,06
2,94
3,19

lepsze wykorzystanie zasobow
zwiekszenie elastycznosci zarzadzania
poprawa efektywnosci jednostki

obnizenie kosztow
3,69

poprawnos¢ proceduralna
3,94

standaryzacja proceséw 594
optymalizacja zatrudnienia 2B1 ’
brak odpowiedzianosci za zarzagdzanie ’ b 40

1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

Wykres 12. Potencjalne korzysci z wdrozenia idei CUW w wojewodzkiej administracji

zespolonej z perspektywy JAZ i1 urzedéw wojewodzkich

wymiana dobrych praktyk

mozliwos¢ korzystania z narzedzi informatycznych

lepsze wykorzystanie zasobow

zwiekszenie elastycznosci zarzadzania

poprawa efektywnosci jednostki

obnizenie kosztow

standaryzacja procesow

optymalizacja zatrudnienia

brak odpowiedzianosci za zarzadzanie

mozliwio$¢ skupienia sie na dziatalnosci podstawowej

1,00 2,00 3,00 4,00 5,00

JAZ mUWwW

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

Jak wynika z powyzszych wykreséw, jako korzysci z wdrozenia idei CUW wskazywano
gléwnie standaryzacje procesoOw (3,94), podniesienie jako$ci obslugi dzigki wymianie
doswiadczen 1 mozliwo$¢ korzystania ze wspdlnych narzedzi informatycznych — w tych

kryteriach $rednia ocena wyniosta 3,69. Mozliwos¢ skupienia si¢ na dziatalno$ci podstawowe;j
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1 lepsze wykorzystanie zasobow rowniez sg dostrzegane. W odniesieniu do kwestii zarzgdzania
budzetem i finansami badane jednostki nie dostrzegaja korzysci polegajacych na zmniejszeniu
odpowiedzialnosci — dotyczy to zarowno JAZ, jak i urzedow wojewodzkich. Podobnie na
poziomie 2,9 oceniajg mozliwos$¢ poprawy efektywnosci jednostki.

Jako glowne zagrozenia w zwigzku z powierzeniem zadan obstlugowych innej jednostce
wymieniane s3; ograniczenie decydowania o kadrach (4,5) oraz zakldcenia w biezacym
funkcjonowaniu — wage potencjalnych probleméw w tym zakresie oceniono na 4,5.
Nieprzygotowanie infrastruktury i nierealny harmonogram wdrozenia to rowniez istotne
zagrozenia wskazywane przez jednostki. Generalnie w kazdym z wymienionych potencjalnie

problemoéw badane jednostki dostrzegaja duze zagrozenie, co obrazuje ponizszy wykres.

Wykres 13. Potencjalne zagrozenia z perspektywy jednostek administracji zespolonej

brak zasobdéw 3,75
brak znormalizowanych procesow 3,75
nieprzygotowanie infrastruktury 4,25
brak wsparcia 4
nierealny harmonogram 4

nieche¢ wspotpracownikéw do zmiany

ograniczenie mozliwosci zarzadzania jednostka 3,75
brak dostepu do informacji zarzadczej 4
ograniczenie decydowania kadrowego 4,5
brak zrozumienia i wspotpracy 4,25
zaktdcenia w biezgcym funkcjonowaniu 4,5
zaktdcenia w dostepie do zasobow 4
3,2 34 3,6 3,8 4 4,2 4,4 4,6

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych.

W trakcie badania ankietowego analizie poddano rowniez czynniki determinujgce sukces we
wprowadzaniu zmian organizacyjnych. Przeglad literatury dowiodl, ze czynnikiem kluczowym
we wdrazaniu idei CUW jest czynnik ludzki. Przekonanie charakterystyczne dla podejscia
governance, wyrazone przez G. Stokera (2008), ze hierarchicznie zorganizowana wtadza,
postugujaca si¢ nakazem i przymusem, musi ustgpowac pola uzgodnieniom, kompromisowi i
koordynacji poziomej oraz opiera¢ zarzadzanie organizacjg na istnieniu samoorganizujacych
si¢ sieci interorganizacyjnych jest kolejnym waznym czynnikiem wplywajacym na sukces

planowanych zmian.
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Ponizszy wykres (zob. wykres 14) obrazuje wage czynnikoéw sukcesu wdrozenia zmian
organizacyjnych w opinii JAZ w skali od 1 do 5, gdzie 1 oznacza czynnik malo istotny, a 5
bardzo istotny. Zgodnie z opinia JAZ najwazniejszymi czynnikami s3: uwarunkowania
formalnoprawne, umiejetno$¢ zarzadzania zmiang, determinacja kierownictwa, wsparcie
kierownictwa i komunikacja ($rednia ocen 4,69). Natomiast bardzo wazne s3 wytyczne

odgorne, nastawienie mentalne i narzedzia informatyczne.

Wykres 14. Czynniki sukcesu wdrozenia zmian organizacyjnych w opinii jednostek

administracji zespolone;j

— (] ()

nastawienie mentalne

- . 4,06
etapowe podejscie do zmian 465
umiejetnosc zarzadzania zmiana !
I 4,69
komunikacja
S . 4,69
wsparcie kierownictwa
S . 4,63
determinacja kierownictwa
. iy 4,50
kompetencje pracownikéw 495
narzedzia informatyczne ’
. . 4,13
infrastruktura techniczna
. - 4,63
srodki finansowe
wytyczne odgérne 413
vy & 4,69

uwarunkowania formalnoprawne

3,60 3,80 4,00 4,20 4,40 4,60 4,80

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie wynikoéw badania ankietowego.

Wyniki analizy czynnikoéw determinujacych zmiany dowodzi prawdziwosci przyjetej hipotezy,
ze uwarunkowania formalnoprawne 1 organizacyjne, w tym przede wszystkim czynnik ludzki
sa najistotniejsze w procesie wdrazania zmian organizacyjnych, a w szczegdlnosci tak
ztozonych przedsiewzig¢, jakim jest CUW, implementacja ktdrego wiaze si¢ z szeregiem
potencjalnych zagrozen.

Bioragc pod uwagg potencjalne szanse i zagrozenia, ankietowanym zadano pytanie o to,
czy w przypadku mozliwosci tworzenia CUW na poziomie wojewddzkim przystapiliby do
wdrazania tej koncepcji. W odpowiedzi 60% respondentdow w gronie przedstawicieli UW
odpowiedziato pozytywnie, 30% jest niezdecydowanych, a 10% wybrato odpowiedz raczej nie

(zob. wykres 15).
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Wykres 15. Gotowos¢ przystgpienia do projektu centrum ustug wspodlnych na poziomie

wojewodzkim

CZY W PRZYPADKU MOZLIWOSCI FORMALNOPRAWNYCH PRZYSTAPILIBY
PANSTWO DO TWORZENIA CENTRUM NA POZIOMIE WOJEWODZKIM

Mraczejtak Mtrudno powiedzie¢ Mraczejnie zdecydowanie tak

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie badan ankietowych.

W grupie badanych JAZ pytanie dotyczylo sensu uwspdlniania w ramach wojewodzkiej
administracji zespolonej innych niz obstuga informatyczna funkcji wsparcia. Otrzymano 50%
odpowiedzi raczej nie, 25% tak 1 25% zdecydowanie tak. Wyniki badania oraz wywiady
poglebione prowadzone z przedstawicielami jednostek §wiadcza o tym, ze pomimo zblizonych
ocen dotyczacych potencjalnych korzysci 1 obszarow mozliwych do uwspoélniania, bardziej
przekonani do wdrozenia idei CUW na poziomie wojewddzkim s3a szefowie urzedoéw
wojewodzkich, ktorzy dostrzegaja potencjalne korzysci wynikajace z efektu skali. Tylko 10%
respondentéw raczej nie podjetaby si¢ jego utworzenia.

W trakcie badania, w wywiadach pogtebionych prowadzonych z przedstawicielami
kierownictwa urzedow wojewoddzkich i jednostek administracji zespolonej, analizie poddano
nie tylko sens utworzenia CUW na poziomie wojewodzkim i zakres przedmiotowy centrum,
ale réwniez model funkcjonalny CUW. Prowadzone rozmowy dotyczyty potencjalnego modelu
z perspektywy efektywnos$ci dzialania rzadowej administracji zespolonej] w wojewodztwie.
Optymalny model rozwazano z punktu widzenia umiejscowienia, zakresu przedmiotowego

oraz sposobu i charakteru wdrozenia.

|.  Umiejscowienie:
1. wurzedzie
a) jako wyodrebniony wydziat petnigcy funkcje centrum
b) wirtualne centrum — wilaczenie zadan obstugowych jednostek w strukture

wydziatow obstugowych w urzedzie wojewodzkim
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2. pozaurzgdem
a) jako jednostka sektora finanso6w publicznych - panstwowa jednostka budzetowa
lub instytucja gospodarki budzetowe;j
b) zewnetrzy dostawca ustug
Il. Sposob tworzenia:
1. obligatoryjnie
2. fakultatywnie
[ll. zakres zadan:
1. jednozadaniowe
2. wielozadaniowe
IV. Charakter zmian:
1. ewolucyjnie

2. rewolucyjnie

Z indywidualnych rozmow z przedstawicielami jednostek wynika, Ze za najbardziej optymalny
model nalezy przyjac¢ centrum wielozadaniowe 1 ewolucyjne. To znaczy CUW, ktorego zakres
przedmiotowy i podmiotowy bedzie podlegal zmianom, ewolucyjnie rozszerzajac zarowno
zakres $wiadczonych ustug jak i dostosowujac forme organizacyjno-prawng. Poczatkowo
rozpoczynajac swa dziatalno$¢ w strukturach urzedu wojewoddzkiego, nawet, jako wirtualne
centrum, w ktorym funkcje obslugowe realizowane sa3 w ramach obecnej struktury
organizacyjnej, a nast¢pnie, jako niezalezna jednostka zewnegtrzna. Zaznaczano jednak, ze
zewngtrzna niezalezna jednostka powinna funkcjonowac w sektorze finanséw publicznych. Za
najbardziej] adekwatng docelowag form¢ uznano instytucje gospodarki budzetowej, co

potencjalnie wyzwoli w jednostce mechanizmy analizy efektywnosci.

5.3.5. Whioski

Biorac pod uwage wyniki badan, nalezy stwierdzi¢, ze istnieje potencjat do wdrozenia na
poziomie rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie idei centrum ustug wspolnych w
zycie. Jednostki tworzace rzagdowa administracj¢ zespolong w wojewddztwie wraz z urzedem
wojewodzkim dostrzegaja problemy organizacyjne i poszukuja rozwigzan optymalizujacych
dziatalno$¢, obnizajacych wzrastajace koszty. Jako korzy$ci z wdrozZenia idei centrum ustug
wspolnych wskazano gléwnie standaryzacj¢ procesow, podniesienie jakosci obstugi dzieki

wymianie doswiadczen i mozliwo$¢ korzystania ze wspdlnych narzedzi informatycznych.
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Mozliwos$¢ skupienia si¢ na dzialalnosci podstawowej 1 lepsze wykorzystanie zasobow rowniez
sa dostrzegane jako potencjalna korzys¢ z utworzenia CUW w administracji rzagdowej szczebla
wojewodzkiego. Jednostki borykajac si¢ z problemami organizacyjnymi dostrzegaja sens
konsolidacji zadan i funkcji, jednak jako gtdéwne zagrozenia w zwigzku z powierzeniem zadan
obstugowych innej jednostce wskazujg ograniczenie decydowania o kadrach oraz zakidcenia w
biezacym funkcjonowaniu. Ponadto nieprzygotowanie infrastruktury i nierealny harmonogram
wdrozenia to réwniez istotne zagrozenia wskazywane przez badane jednostki. Biorgc pod
uwage zlozony proces zmian, z punktu widzenia badanych jednostek, wtasciwym jest przyjecie
modelu centrum wielozadaniowego 1 ewolucyjnego. Za najbardziej zasadny obszar do
uwspoélnienia w pierwszej fazie zmian uznano administrowanie nieruchomosciami, obstuge
logistyczng i informatyczna.

Pytanie czy obligatoryjnie narzuci¢ model, czy tez pozostawi¢ dowolno$¢ kierownikom
jednostek 1 umozliwi¢ fakultatywne podejscie do zmian? Wydaje si¢ jednak, ze w strukturach
administracji rzadowej wlasciwym kierunkiem jest wypracowanie i stworzenie uregulowan
formalnoprawnych umozliwiajagcych wprowadzenie szczegétowych rozwigzan na poziomie
kazdego z wojewddztw, tak by CUW stanowil dobrowolng 1 wzglednie elastyczna formule
zapewnienia przez wojewod¢ szeroko rozumianego wsparcia na rzecz wlasnych struktur
organizacyjnych. To na co wskazuja kierownicy jednostek to kwestia wlasciwego
przygotowania i wlaczenia w proces wszystkich zainteresowanych jednostek. Wyniki badania
wskazuja, ze elastyczno$¢ i etapowe podejscie do zmian pozwoli na osigganie korzysci w
dhuzszej perspektywie, umozliwi rozszerza¢ zakres przedmiotowy, podmiotowy i jednoczes$nie
przybiera¢ formy prawne umozliwiajace samorozwdj 1 wdrazanie innowacji. W efekcie CUW
w administracji rzagdowe] moglby sta¢ si¢ centrum kompetencji analogicznie jak w sektorze
rynkowym. Wyniki analizy czynnikow determinujacych zmiany wskazuja rowniez, ze
uwarunkowania formalnoprawne i organizacyjne, w tym przede wszystkim czynnik ludzki sa
najistotniejsze w procesie wdrazania zmian organizacyjnych generalnie, a w szczegdlnosci w

przypadku tak ztozonych przedsiewzig¢, jakim jest centrum ustug wspdlnych.

5.4. Warunki wdrozenia centrum ustug wspolnych w administracji rzadowej szczebla
wojewodzkiego w Polsce

Punktem wyjécia do rozwazan na temat omawianego zagadnienia powinna by¢ zwierzchnia
rola wojewody 1 zespolenie finansowe jednostek tworzacych rzadowa administracje zespolong
w wojewodztwie. Z przepisOw ustawy o wojewodzie 1 administracji rzadowej w wojewodztwie

wynika, Zze organy administracji zespolonej nieposiadajace wlasnego aparatu pomocniczego
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przewidzianego przez ustawodawce¢ w ustawach regulujagcych dziatanie i organizacje tych
organow, korzystaja z zasobow kadrowych urzedu wojewodzkiego. Innymi stowy urzad
wojewoddzki moze zapewni¢ obstuge tym stuzbom, ktére nie posiadaja swoich wlasnych kadr

zapewniajacych obstuge kadrowa, ksiegowg czy tez prawna.

Z racji tego, ze ustawodawca zasady organizacji i dziatania poszczegoélnych stuzb
zawart w odrebnych regulacjach, koniecznym jest przeanalizowanie 1 zmiana ustaw
odnoszacych si¢ organéw administracji zespolonej pod katem zapewnienia przez ustawodawce
aparatu pomocniczego, jak rowniez struktury organizacyjnej kazdej z jednostek wchodzacych
w sklad wojewodzkiej administracji zespolonej. Mozna rozwazy¢, jako podstawe utworzenia
wojewodzkiego centrum ustug wspdlnych, stworzenie aktu prawnego w randze ustawy o
powotlaniu centréow ustug wspolnych oraz zmianie niektdrych ustaw, ktory okreslitby zasady
funkcjonowania, strukture organizacyjng oraz zakres realizowanych zadan. Jednakze wydaje
si¢, ze rozwigzanie to mogloby zosta¢ wdrozone dopiero po przeprowadzeniu i analizie
pilotazowych wdrozen. Na pierwszym etapie kluczowa zmiang jest zdjecie ograniczen dot.
struktury organizacyjnej w ustawach regulujacych prace jednostek administracji zespolonej, co

umozliwi podejscie fakultatywne do zmian.

Co istotne, struktura wojewodzkiej administracji zespolonej w zdecydowanej
wigkszosci wynika z regulacji ustawowych. Ustawodawca w zasadzie w sposob wyczerpujacy
uregulowal kwestie zwigzane z zapewnieniem aparatu pomocniczego dla okreslonych
kierownikow stuzb 1 inspekcji. W zwigzku z powyzszym chcac zoptymalizowac dziatalno$¢
rzagdowe] administracji zespolone] w wojewddztwie nalezaloby wprowadzi¢ zmiany o

charakterze prawnym.

Niezaleznie od odgornych rozwigzan formalnoprawnych podstawowym czynnikiem
determinujagcym wprowadzenie zmian jest czynnik ludzki. Tak jak wskazywat Drucker kazdy
moze by¢ przedsigbiorczy, jesli jego organizacja tworzy warunki przyjazne przedsigbiorczosci.
Przedsigbiorcze sprawowanie wtadzy wymaga niezbednych zmian kultury organizacyjnej oraz
racjonalizacji struktur. D. Osborne 1 T. Gaebler (1992) opisujac wladzg przedsigbiorcza
zwracaja uwage na kierowanie si¢ poczuciem misji, tworzenie kultury wokot misji, budzecie
ustalanym z myslg o misji. Tak, wigc stworzenie przestrzeni do rozwazan nad optymalizacja
struktur 1 budzetu, zrozumienie istoty i che¢ zmian majacych na celu zwigkszenie efektywnosci
dziatania administracji publicznej wydajg si¢ by¢ najistotniejsze. Na bazie tak prowadzonych
analiz nalezaloby przygotowa¢ wspolng koncepcje oraz odpowiednio do ustalonej koncepcji
wdrozeniowej przeprowadzi¢ zmiany w budzetach jednostek majacych na celu konsolidacje
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finansowa, w ramach, ktorej nastgpitaby rowniez reorganizacja kadrowa. Zmiana ta wymaga
odpowiedniego przygotowania ludzi na kazdym szczeblu zarzadzania i infrastruktury, w tym

réwniez informatycznej, a w $lad za tym wdrozenie zmian organizacyjnych.

W celu przyjecia rozwigzan polegajacych na uwspolnianiu zadan z zakresu gospodarki
finansowej jednostek konieczna jest rowniez zmiana w zakresie dysponentéw Srodkéw
budzetowych. Szefowie jednostek nie mogliby pozosta¢ kierownikami jednostek w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych, gdyz przepisy ustawy o finansach publicznych, ustawy o
rachunkowosci 1 przepisy wykonawcze do tych ustaw nakladajg na kierownika jednostki
konkretne obowigzki oraz odpowiedzialno$¢ za gospodarke finansowa jednostki oraz
dopuszczajg powierzenie zadan z tego zakresu tylko pracownikom jednostki. Zgodnie z obecnie
funkcjonujacymi regulacjami prawnymi kazda jednostka musi okresla¢ wilasne procedury
obejmujace miedzy innymi procedury kontroli zarzadczej, finansowej, polityke rachunkowosci,
kazda musi prowadzi¢ wlasne rachunki wydatkow, dochodéw oraz rachunki pomocnicze dla
zadan realizowanych w jednostce, prowadzi¢ wtasng ewidencje¢ ksiegowa w tym wyodrgbniong
ewidencj¢ dla projektéw realizowanych w ramach $rodkach europejskich, sporzadza¢ wtasne
sprawozdania budzetowe, finansowe, statystyczne i inne. Nie wydaje si¢ mozliwym
powierzenie tych zadan w drodze porozumien, gdyz to kierownicy ponoszg odpowiedzialnos¢
za calg gospodarke finansowa jednostki, mimo, iz bylaby ona realizowana poza jednostka.

Kwestie te nalezy poddac¢ szczegolnej analizie.

Przekazanie zadan innej jednostce pozbawia w znacznym stopniu funkcji zarzadczej w
jednostce 1 w rezultacie sprowadza zakres zadan 1 odpowiedzialnos$ci szefa jednostki do zadan
stricte merytorycznych. Pamigta¢ jednak nalezy, ze i1 tak w efekcie za skutecznos$¢ realizacji
tych zadan odpowiedzialny jest przeciez wojewoda. W celu wyeliminowania negatywnych
konsekwencji tych zmian nalezy wzig¢ pod uwage pie¢ podstawowych czynnikdéw sukcesu, na

ktore wskazujg T. Burns 1 K.G. Yeaton:

1. Umiejetnosci zarzadzania projektami.
Wsparcie kierownictwa.
Efektywna komunikacja.

Umiejetnos¢ zarzadzania zmiana.

woe »bN

Etapowe podejscie do wdrazania (2008).

Wszystkie wyzej wymienione czynniki sg istotne na kazdym etapie wdrazania, poczawszy od
etapu planowania. Wdrozenie CUW wiaze si¢ z glgboka zmiang organizacyjng, zmiany te
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wymagaja dobrego przygotowania, konkretnego planu i koordynacji 1 konsekwencji w
dziataniu

Utworzenie osobnego podmiotu/jednostki poza struktura, czy w ramach struktury, ktora
bedzie swiadczy¢ ustugi dla pozostatych jednostek w ramach organizacji wymagac¢ bedzie
przekazania zasobow niezbgdnych do realizacji zadan. Niezaleznie od przyj¢tego wariantu, w
celu skutecznego wdrozenia zmiany nalezy wziag¢ pod uwage nizej wymienione warunki

stanowigce niezbedne dziatania w celu wdrozenia zmian, a mianowicie:

e wilaczenie pracownikdw w proces zmian, powotanie zespotéw zadaniowych,
e analiza obecnego stanu, w tym analiza kosztow,

e inwentaryzacja systemow i posiadanych zasobow,

e analiza procesow wewnetrznych w jednostkach,

e wypracowanie podstawowych zatozen, ram i modelu wspolpracy,

e zmiany w otoczeniu prawnym, tj. zmiana ustaw i rozporzadzen dot. funkcjonowania
wojewodzkiej administracji rzadowej,

e opracowanie planu przejecia i konsolidacji,

e opracowanie harmonogramu wdrozenia,

e sporzadzenie porozumien z jednostkami,

e oszacowanie niezbgdnych kosztow,

e przygotowanie projektu planu finansowego,

e opracowanie struktury 1 wspolnych procedur,

e dopracowanie zakresu przedmiotowego centrum,

e opracowanie umow/porozumien wraz z miernikami oceny,

e przygotowanie niezbednej infrastruktury i zasoboéw, w tym zasobow ludzkich,

e wprowadzenie zmian w budzecie,

e zmiany kadrowe,

e monitorowanie zmian.

Jak wskazuje M.E. Porter (2006), tworzenie nowej formy w zdywersyfikowanej firmie niesie
jednak mimo wszystko ze sobg ryzyko wynikajace ze wzrostu ztozonosci organizacji, mniejszej
jednoznaczno$ci, co moze generowa¢ konflikty. Warunkiem zwienczonej sukcesem

centralizacji jest stworzenie odpowiedniej struktury 1 systemu motywacyjnego zachgcajacego
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jednostki do zarzadzania dzialaniami. Inng wazng kwestig jest stworzenie sformalizowanych i

nieformalnych mechanizméw regulujacych funkcjonowanie.

Na kazdym etapie nalezy pamigtac, ze CUW jest konstrukcjg organizacyjng, ktéra moze
taczy¢ korzy$ci umiejetnie stosowanych centralizacji i decentralizacji, zapewniajac utrzymanie
kontroli nad decyzjami, przy jednoczesnym zapewnieniu efektu skali. Niezwykle wazne jest

wiec znalezienie odpowiednich proporcji.

5.5. Proponowane kierunki zmian w rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie
— wnioski i rekomendacje

Analiza literatury, przeglad i analiza funkcjonujacych CUW w administracji publicznej na
Swiecie 1 w Polsce, obserwacja uczestniczaca i przeprowadzone badania ankietowe wsrod kadry
zarzadzajacej w urzgdach wojewodzkich w Polsce oraz w jednostkach administracji zespolonej
w wojewodztwie matopolskim dowodza stusznosci zalozonej tezy, ze centra ustug wspolnych
sa  przykladem narzedzia  wspomagajacego  zarzadzanie  organizacjami,  ktore
zaimplementowane na grunt publiczny z sektora rynkowego moze przynies¢ wymierne
korzy$ci w wojewddzkiej administracji zespolonej w Polsce, ktorg charakteryzuje rozproszona
struktura organizacyjna funkcji wsparcia 1 brak jednolitych standardow. Badania dowiodty
réwniez, ze koncentracja funkcji wsparcia na szczeblu centralnym nie jest rozwigzaniem
optymalnym z punktu widzenia sprawnos$ci dziatania jednostek administracji rzadowej w
terenie. Jednoczesnie jednostki dostrzegaja sens konsolidacji funkcji wspolnych na szczeblu
wojewddzkim. W zwigzku z tym istnieje potencjat do wdrozenia centrum uslug wspolnych
obejmujgcego swym zakresem podmiotowym wszystkie jednostki administracji zespolonej z
wojewoda. Konieczne jest jednak wlasciwe zaplanowanie procesu zmian z uwzglgdnieniem
kluczowych determinant sukcesu, jakimi sg uwarunkowania formalnoprawne i organizacyjne,
w tym przede wszystkim czynnik ludzki.

Majac na wzgledzie cel gtowny rozprawy, jakim jest przedstawienie mozliwosSci
implementacji centrum ustug wspdlnych w rzadowej administracji zespolonej w
wojewodztwie, przedstawiono uwarunkowania i kluczowe czynniki determinujace proces
zmian organizacyjnych polegajacych na powotaniu CUW. Na etapie podsumowania wazne jest
wskazanie rekomendacji majacych na celu skuteczne wdrozenie tego rozwigzania.

Biorac pod uwage doswiadczenia innych panstw i administracji publicznej w Polsce,

jak réwniez wyniki prowadzonych badan, optymalnym rozwigzaniem wydaje si¢ przyjecie
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modelu centrum wielozadaniowego 1 ewolucyjnego, ktére bedzie moglo rozszerzac¢ swoj zakres

przedmiotowy i jednoczesnie przybiera¢ formy prawne umozliwiajgce wdrazanie innowacji.

Ewolucyjne podejscie do zmian i fakultatywny sposéb tworzenia CUW umozliwi
prowadzenie przez ministra odpowiedzialnego za dzial administracji publicznej projektu
pilotazowego w kilku wojewodztwach, podobnie jak miato to miejsce w przypadku zmian w
strukturach jednostek zabezpieczenia logistycznego w SZ RP. Wypracowanie ram prawnych
na szczeblu centralnym, w zespole koordynowanym przez ministra wlasciwego ds.
administracji publicznej przy udziale zaangazowanych w proces zmian przedstawicieli
resortow merytorycznie odpowiedzialnych za zadania realizowane przez jednostki
administracji zespolonej oraz przedstawicielami kilku wybranych wojewo6dztw, a nastepnie
wdrozenie pilotazu w uczestniczacych w pracach koncepcyjnych wojewodztwach umozliwi
wypracowanie optymalnego modelu organizacyjnego wojewodzkiego CUW. Przyktad zmian
w SZ RP to bardzo dobry przyktad wdrazania zmian w sposob ewolucyjny i jednoczesnie
dobrze oceniony przez uczestnikow procesu, zwlaszcza w zakresie zmian w obszarze finansow
1 budzetu. Cho¢ budzet i finanse to pochodne realizowanych zadan podstawowych, to jednak w
strukturze organizacyjnej jednostek sektora finansow publicznych budzet i plan finansowy
determinuja strukture dysponentéw i wplywaja na sposéb oraz formy realizacji i organizacji
zadan, w tym réwniez zadan z zakresu funkcji wsparcia. Zmiany w tym zakresie, szczegdlnie
w przypadku dysponentéw III stopnia, sg bardzo istotne ze wzgledu na skuteczne wdrozenie
idei CUW na szczeblu wojewddzkim i nalezy je uwzgledni¢ tuz po okresleniu ram prawnych 1
wprowadzeniu koniecznych zmian w ustawach dotyczacych funkcjonowania jednostek

tworzacych administracj¢ zespolong w wojewodztwie.

Zaktadajac mozliwos¢ formalnoprawng fakultatywnego wdrozenia CUW na poziomie
wojewddzkim, ponizej przedstawiono proponowany plan dziatania 1 rekomendacje dla osob
pehiacych funkcje kierownicze w administracji rzadowej szczebla wojewddzkiego w Polsce
oraz ministerstwa odpowiedzialnego za sprawne funkcjonowanie administracji rzagdowej w
Polsce. Doswiadczenia innych panstw 1 polskiej administracji publicznej wskazuja, Zze proces
wdrozenia centrum ustug wspolnych przynosi spodziewane korzysci pod warunkiem:

e przyjecia realnego harmonogramu wdrozenia,

e racjonalnych oczekiwan wobec spodziewanych oszczednosci,

e monitorowania kosztow,

e wspolpracy wszystkich zaangazowanych jednostek tworzacych centrum i klientow

wewnetrznych,
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e cwolucyjnego podejscia do zmian,

e zapewnienia koordynacji dziatania.

W zwigzku z tym nalezy ustali¢ realny plan dziatania i harmonogram wdrazania - majac na
uwadze, ze jest to proces wymagajacy wielu rownoleglych zmian w jednostkach i ich
organizacjach. Ze wzgledu na ztlozono$¢ projekt wdrozenia CUW nalezy traktowac jako szereg
skoordynowanych ze soba podprojektow, ktorego horyzont czasowy realizacji si¢ga co
najmniej 3 lat. Po tym okresie realne jest osiagni¢cie efektywnos$ci organizacyjnej. Wazny jest
rzetelny pomiar kosztow, wypracowanie miar i narzedzi pomiaru. Pomiar kosztow umozliwi

oceng efektywnosci, co powinno by¢ podstawa tworzenia strategii rozwoju CUW.

Kluczowym aspektem procesu wdrazania zmian jest kwestia odpowiedniego
przygotowania. Tworzenie centrum ustug wspdlnych w sektorze publicznym jest procesem
ztozonym i wieloetapowym, dla ktérego nalezy przyja¢ dlugoterminowy horyzont planowania
obejmujacy 4 podstawowe etapy:

Etap I - planowanie strategiczne

1.1~ Wybor strategii dziatania

1.2 Wypracowanie modelu funkcjonalnego i formy prawne;j
1.3 Powotanie zespolu monitorujgcego i zespoldw roboczych
1.4 Przygotowanie strategii komunikacyjnej

Etap II — planowanie organizacyjne

2.1  Zebranie i analiza danych

2.2 Opracowanie struktury organizacyjnej

2.3 Dopracowanie zakresu przedmiotowego i podmiotowego
2.4 Wybor lokalizacji

2.5  Analiza kosztow i korzySci

2.6 Opracowanie planu zakupoéw inwestycyjnych

2.7  Zaplanowanie migracji

Etap III - wdrazanie

3.1.  Przygotowanie infrastruktury — lokalizacji i narz¢dzi informatycznych
3.2 Migracja procesow

33 Przesunigcia pracownikow

34 Szkolenia

3.5 Uruchomienie centrum
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Etap IV - zarzadzanie zmiang
4.1 Monitorowanie zmian
4.2  Optymalizacja

4.3 Rozwoj

Skuteczna realizacja kazdego z etapdw jest determinowana przez takie czynniki, jak:
e umiejetnos¢ tworzenia wizji i odwage do jej wdrazania,
e wsparcie kierownictwa na kazdym etapie,
e podziat zadan na zespoty zadaniowe,
e wsparcie eksperckie,
e przygotowanie pracownikow — szkolenia,
e wlaczenie pracownikdw w proces zmian,
e skuteczna komunikacja,

e monitorowanie zmian.

Biorac pod uwage wskazane uwarunkowania, caly proces planowania strategicznego, a

nast¢pnie organizacyjnego, nalezatoby rozdzieli¢ na cztery podstawowe zadania i zadbac o ich

koordynacjg:
1. Stworzenie ram prawnych.
2 Wypracowanie modelu funkcjonalno-organizacyjnego.
3. Przygotowanie infrastruktury techniczne;.
4 Ustalenie budzetu i finansowania.

Majac na wzgledzie skutecznos¢ wdrozenia rozwigzania, w ramach kazdego z zadan proponuje
si¢ powotanie zespotow roboczych, tj. rdwnolegle pracujacych zespoldw prawnego 1 zespotu
ds. funkcjonalno-organizacyjnych oraz zespotu ds. infrastruktury technicznej 1 zespotu
finansowego. W kazdym z zespotéw zadaniowych nalezy zadba¢ o udziat specjalistow z kazde;
jednostki bioracej udziat w projektowanych zmianach, a w ramach zespotu wyznaczy¢ lidera,
ktory bedzie motywowal zespdt do zmian aktualnej formy 1 sposobu realizacji zadan, przy
jednoczesnym wykorzystaniu istniejgcego potencjatu.

Prace wszystkich zespotow - prawnego, organizacyjnego, finansowego i technicznego
- nalezaloby monitorowac z poziomu zespolu monitorujacego, w sktad ktorego powinni wejs¢

kierownicy jednostek planujacych przystapi¢ do projektu wojewoddzkiego centrum ustug
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wspolnych. Wiaczenie kierownikéw jednostek 1 pracownikéw realizujacych zadania
podlegajace reorganizacji zapewni skuteczne wprowadzenie idei w zycie.

Etap przygotowania do zmiany i wypracowanie optymalnego modelu organizacyjnego
jest kluczowy. To etap prac analitycznych niezbednych do ustalenia stanu poczatkowego i
zaprojektowania stanu docelowego. W celu identyfikacji obszaréw wymagajacych
wprowadzenia zmian nalezy poddaé krytycznej analizie dotychczas realizowane zadania i
procesy. Na tym etapie nalezatoby przeprowadzi¢ rowniez szczegdlowa analize potrzeb
wewnetrznych. W skiad zespolu roboczego nalezatoby wlaczy¢ osoby odpowiedzialne za
realizacje procesow obstugowych w kazdej jednostce biorgcej udzial w tworzeniu centrum
ustug wspolnych. Konieczne sa réwniez konsultacje z odbiorcami ustug, co umozliwi
prawidtowe sporzadzenie umowy o §wiadczeniu ushug.

W celu optymalizacji struktur i docelowego wdrozenia standardu SLA, czyli umowy o
gwarantowanym poziomie $wiadczenia ustug, jak rdéwniez zapewnienia odpowiednich
zasobow, tj. ludzkich, rzeczowych, w tym infrastruktury i narzedzi informatycznych, nalezy:

- w ramach analizy proceséw i zadan:

1. Dokona¢ przegladu istniejacych proceséw, procedur, instrukcji, regulaminéw, map
procesow, w tym realizowanych czynnosci i wykorzystywanych w procesach
zasobow.

2. Dokona¢ analizy czasochtonnosci i pracochtonnos$ci procesow.

3. Zdefiniowa¢ wizje docelowych procesow.

4. Wspolnie ustali¢ optymalny przebieg procesu — zmapowaé proces 1 dokonad
czytelnego podziatu zadan 1 odpowiedzialnosci.

5. Ustali¢ optymalny poziom zatrudnienia i niezbgdne zasoby rzeczowe.

6. Opomiarowal procesy — wypracowa¢ wskazniki pomiaru, umozliwiajace
rozliczanie umowy z odbiorcami.

7. Przypisac¢ koszt realizacji do procesu, uwzgledniajac koszt zaangazowania zasobow
ludzkich 1 koszty towarzyszace.

8. Opracowa¢ docelowy model catej struktury organizacyjnej centrum, wraz z
przypisaniem zasobow ludzkich, rzeczowych oraz finansowych, oraz zakresu
realizowanych zadan, uprawnien i odpowiedzialnosci.

- w zakresie niezbednej infrastruktury i zasobow rzeczowych:

1. Przeprowadzi¢ inwentaryzacj¢  posiadanych  zasobow:  lokalowych,
nieruchomos$ci, systeméw informatycznych wspomagajacych realizacje

procesow.
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Dokona¢ wyboru lokalizacji centrum
Dokona¢ wyboru optymalnych narzedzi do obstugi obszarow/funkcji.

Zdiagnozowac¢ braki i okresli¢ niezbedne inwestycje 1 zakupy.

A

Opracowa¢  harmonogram  rzeczowo-finansowy  niezbednych  zadan
inwestycyjnych.
6. Zidentyfikowa¢ potencjalne zrodla finansowania.

- w zakresie finansowania:

1. Napodstawie przyjetych zatozen oszacowac koszty wszystkich zmian organizacyjnych.
2. Opracowac¢ projekt budzetu wojewody uwzgledniajacy konieczne zmiany w budzetach

jednostek.

Jednostki tworzace CUW 1 ich klienci musza ustanowi¢ jasne reguty odpowiedzialno$ci za
koszty i korzysci, tj. ustali¢ wskazniki ilosciowe i jako$ciowe oceny. Istotne jest jednak, aby
byly one mierzalne i regularnie analizowane. Jednak system pomiaru i oceny nie powinien
nadmiernie obarcza¢ stron. Monitorowanie poziomu wydatkéw 1 kosztow oraz biezaca
wspoOtpraca jednostek tworzacych centrum jest niezb¢dna w celu zapewnienia odpowiedniego

poziomu realizacji zadan/§wiadczonych ushug.

Gléwne wyzwania, z ktorymi nalezy si¢ zmierzy¢, to lokalizacja, réznorodnos¢,
niekompatybilno$¢ systemow IT, zréznicowane standardy obstugi, zakres realizowanych

procesow.

Gloéwne ryzyka, ktore nalezatoby wzia¢ pod uwage to: ryzyko polityczne, czgsciowa
utrata kontroli, opdznienia w realizacji procesow, opoznienia we wdrazaniu, brak $rodkow

finansowych, utrata wiedzy na etapie migracji, brak koordynacji.

Na etapie planowania konieczne jest opracowanie strategii komunikacji oraz wtaczenie
kierownikow jednostek i1 pracownikow (zaangazowanych w realizacj¢ zadan potencjalnie

wlaczonych do projektowanego centrum) w proces zmian.

Nalezy zapewni¢ wsparcie eksperckie 1 zapewni¢ koordynacj¢ dziatan poprzez

utworzenie zespotu monitorujacego prace wszystkich zespotow zadaniowych.

Konieczna jest rzetelna analiza aktualnego stanu w kazdej z jednostek, co umozliwi juz

na etapie opracowywania planu wdrozenia optymalizowa¢ strukture.
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Przygotowanie ludzi, procesow i niezbednej infrastruktury, w tym lokalizacji CUW, a
takze narzedzi wspierajacych prace to podstawowe warunki wprowadzenia idei centrum ustug
wspolnych w zycie. W zakresie przedmiotowych zmian nalezy mie¢ na wzgledzie zintegrowane
podejécie do zarzadzania, a mianowicie rol¢ podejScia procesowego do zarzadzania,
zarzadzania przez cele, jak réwniez zarzadzania przez kompetencje. Kluczowe jest
przeprowadzenie zmian w oparciu o standardy kontroli zarzadczej, co oznacza ustalenie planu
dziatania, tj. okre$lenie celow, zadan, monitorowanie i ocen¢ ich realizacji, identyfikacj¢ 1
analiz¢ ryzyka na kazdym etapie realizacji zadan/projektow/zmian, zapewnienie nadzoru,

dbatos¢ o komunikacje wewnetrzng 1 zewnetrzng przy zapewnieniu ciggtosci dziatalnosci.

Centrum ustug wspdlnych nie moze by¢ celem samym w sobie, lecz narzedziem
zwigkszenia sprawnosci instytucjonalnej. Celem, ktory powinien przy$wieca¢ pracom, jest
racjonalizacja i optymalizacja struktur 1 zwigkszenie efektywnos$ci dziatania urzedéw. Centrum
ustug wspdlnych to nie centralizacja, to tez nie outsourcing - centrum jest wydzielong struktura,
lecz wciaz pozostaje w strukturze organizacji i pod jej kontrolg. Istote tego rozwigzania nalezy
mie¢ na uwadze projektujac innowacyjne zmiany organizacyjne. Jak wskazuje H. Izdebski i M.
Kulesza (2004), aby reforma nie byla tylko owocem abstrakcyjnego myslenia, chocby
najbardziej popularnym, pociagajacym politycznym programem, mozna j3 opracowac tylko i
wylacznie w $cistym zwigzku z praktyka, stawiajac sobie odlegle cele, wskazujac konkretne
srodki i wazac wszelkie koszty, tak ekonomiczne, jak i spoleczne. Dotyczy to nie tylko

zasadniczej reformy, ale kazdej reorganizacji (Izdebski, Kulesza, 2004, s. 390).

Podsumowujac, najwazniejsza kwestig jest wypracowanie ram formalnoprawnych
dajacych mozliwos¢, podobnie jak ma to miejsce w przypadku jednostek samorzadu
terytorialnego, powotania CUW, ale 1 wyboru optymalnego modelu organizacyjno-
funkcjonalnego 1 formy prawnej determinujgcych relacje pomigdzy CUW a korzystajagcymi z
jego uslug jednostek, jak rowniez zakresu podmiotowego 1 przedmiotowego CUW.
Rozwigzanie wdrozone w jednostkach samorzadu terytorialnego warto przenie$¢ do sektora
rzadowego, tak by CUW stanowito dobrowolng i wzglednie elastyczng formule zapewnienia
przez wojewode¢ szeroko rozumianego wsparcia na rzecz wlasnych struktur organizacyjnych.
Elastyczno$¢ 1 etapowe podejscie do zmian pozwoli na osigganie korzysci w dluzszej
perspektywie, umozliwi rozszerza¢ zakres przedmiotowy, podmiotowy 1 jednocze$nie
przybiera¢ formy prawne umozliwiajace samorozwoj i wdrazanie innowacji. W efekcie CUW

w administracji rzadowej mogtyby sta¢ si¢ centrami kompetencji.
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Z.akonczenie

Kazde panstwo ma okreslony oraz uporzadkowany zbiér norm i regut, ktory definiuje zasady
politycznej organizacji i zarzadzania, a takze system organéw wladzy publicznej. Sektor
publiczny nie dziata w odosobnieniu - jest czgscig systemu wzajemnych powigzan, w ktorym
funkcjonuje spoteczenstwo. Przyjete normy 1 reguly postepowania, ktore ulegaly
przeksztalceniom na przestrzeni lat, tworza model zarzadzania publicznego. Zarzadzanie
publiczne w ciagu ostatnich dekad przeszto istotne zmiany. Kryzysy gospodarcze i polityczne
lat 80. 1 90. XX wieku, stabosci nadmiernie rozbudowanego sektora publicznego oraz krytyka
modelu idealnej biurokracji M. Webera pozwolity wypracowaé nowy model zarzadzania oparty
na efektywnosci 1 koncentracji na wynikach, a nie tylko na nakladach, czyli tzw. model
menedzerskiego zarzadzania publicznego. Model ten miat zapewni¢ gospodarnosé,
efektywnos¢ 1 skuteczno$¢ dziatania administracji. Uwagi krytyczne wobec nowego
zarzadzania publicznego, zwlaszcza w zakresie nadmiernej ekonomizacji sektora,
zaowocowaly pojawieniem si¢ kolejnej koncepcji zarzadzania administracja publiczng —
koncepcji okreslonej mianem wspodtzarzadzania, ktéra koncentruje si¢ gldéwnie na interakcjach
r6znych organizacji i umiejetnym koordynowaniu dziatan. Rozwazania dotyczace kierunkéw
rozwoju oraz ewolucji modeli organizacji i zarzadzania administracja s3 wcigz niezwykle
popularne zar6wno wsrod kadry kierowniczej w jednostkach sektora finansow publicznych,
decydentow, jak 1 $rodowisk akademickich. Zarzadzanie publiczne nie polega bowiem na
utrwalaniu okre§lonego porzadku, jak slusznie zauwaza S. Mazur, lecz na skutecznym
kierowaniu wieloma ztozonymi zmianami. Powszechna presja na racjonalizacje wydatkow
publicznych oraz postgpujace zmiany otoczenia zwigzane z globalizacja i cyfryzacja wplywaja
w istotny sposob na przeksztatcenia w tej dziedzinie. Obserwowana w ostatnich latach krytyka
neoliberalizmu sprawita, ze na nowo popularno$¢ zyskat weberyzm. Synteza weberowskiej
administracji z zasadami NZP zaowocowata koncepcja panstwa neoweberowskiego.
Neoweberowski model zarzadzania laczy si¢ z modernizacja aparatu panstwa — tradycyjnej
administracji — tak aby stal si¢ bardziej profesjonalny, wydajny i1 przyjazny obywatelom.
Metody biznesowe odgrywaja tu pomocniczg rol¢, poniewaz to panstwo ze swymi regutami,
metodami 1 kulturg jest kluczowym aktorem. Zmieniajgce si¢ modele zarzadzania publicznego
to poszukiwanie odpowiedzi na nastgpujace pytania: jak reformowac administracje¢, aby zblizy¢

si¢ do realizacji celéw stawianych przed wiadza publiczng, obnizy¢ wydatki publiczne,
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podnies¢ jakos¢ 1 efektywno$¢ ushlug publicznych oraz zwigkszy¢ rozliczalno$¢ 1

transparentno$¢ w celu poprawy wizerunku.

Centra ustug wspolnych sg narzedziem wspomagajacym zarzadzanie organizacjami,
ktére zostato zaimplementowane na grunt publiczny z sektora rynkowego. Idea centrow ustug
wspolnych w administracji publicznej na §wiecie wpisuje si¢ gldéwnie w koncepcje nowego
zarzadzania publicznego - poprzez koncentrowanie si¢ na racjonalnym gospodarowaniu
zasobami 1 redukcji kosztow. Widoczne sg rowniez cechy zbiezne z modelem wspotzarzadzania
dzigki otwarciu na wspodlprace, tworzeniu sieci, bazowaniu na zaufaniu, a w efekcie takze z
nurtem neoweberyzmu, ktory starajac si¢ korzysta¢ z dorobku poprzednich koncepcji
zarzadzania publicznego, stawia miedzy innymi na specjalizacj¢ i standaryzacje. Jak wynika z
przeprowadzonych analiz, wykorzystanie przez administracje publiczng CUW, czyli narzgdzia,
z ktorego od dawna korzysta sektor rynkowy, nie ostabia zdolno$ci panstwa do rozwigzywania
problemoéw spoteczno-ekonomicznych, co byto gldéwnym zarzutem wobec nowego zarzadzania
publicznego. Narzedzie to ingeruje bowiem w wewnetrzng strukture i prace jednostek
administracji publicznej, przynoszac wymierne korzySci w postaci standaryzacji procesow i
bardziej racjonalnego wykorzystania zasobow. Implementacja CUW nie powoduje Zadnych
negatywnych zmian w relacji urzad—klient zewnetrzy, wrecz przeciwnie - z zalozenia wplywa
pozytywnie na realizacj¢ statutowych zadan jednostek administracji publicznej. Centra sg
formga organizacyjna, ktora pozwala taczy¢ korzys$ci z umiejetnie stosowanych centralizacji i
decentralizacji, zapewniajac utrzymanie kontroli nad decyzjami, przy jednoczesnym

zapewnieniu efektu skali.

Potencjal wykorzystania centrow ustug wspolnych w przynoszeniu oszcz¢dnosci zostat
zauwazony przez wladze wielu krajow, co zostato przedstawione w rozdziale drugim. Kraje
wiodace w tym zakresie to Stany Zjednoczone 1 Australia, a w Europie - Wielka Brytania,
Irlandia, kraje skandynawskie oraz kraje Beneluxu. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wdrozenie
tego rozwigzania jest gleboka zmiang w sposobie zarzadzania, jest procesem dlugotrwatym i
ztozonym. Dos$wiadczenia sektora prywatnego i publicznego panstw UE w tworzeniu CUW
zostaly szerzej wykorzystane w Polsce w zwigzku z nowelizacjg ustawy o samorzadzie
gminnym, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2016 roku. Zmiana ta data podstawy prawne do
tworzenia tego typu struktur przy jednostkach samorzadu terytorialnego. Jak wynika z
przeprowadzonej analizy, pomimo mozliwosci ustawowych niewiele jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce zdecydowato si¢ na wdrozenie tego rozwigzania. Najwazniejsza bariera

w przypadku powiatow byta obawa pracownikéw przed zmiang organizacyjng. To pokazuje,
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ze chociaz model ten wydaje si¢ by¢ warto$ciowy 1 zasadny, to jednak jego implementacja nie
jest procesem latwym i nie zawsze konczy si¢ sukcesem. Niewtasciwe przygotowanie procesow
wdrozeniowych, brak lub bagatelizowanie wytycznych i zalecen dotyczacych funkcjonowania
oraz planu wdrozenia moze nawet doprowadzi¢ do pogorszenia jako$ci realizowanych
procesoOw obstlugowych. Inicjatywy dotyczace tworzenia centrow ushug wspolnych w
jednostkach administracji rzadowej w Polsce maja charakter raczej incydentalny, a powotane
centra maja zdecydowanie fakultatywny i ewolucyjny charakter. W odniesieniu do kontekstu
organizacyjnego funkcjonujg zard6wno wertykalne, jak i horyzontalne. Mamy tez do czynienia
z hybrydowym modelem, jakim jest Centrum Obstugi Administracji Rzadowe;j, czyli jednostka
obstugujaca KPRM i pehigca jednoczesnie od 2011 roku funkcj¢ Centralnego Zamawiajacego
dla wszystkich jednostek administracji rzadowej w Polsce. Przyklady zastosowanych
rozwigzan organizacyjnych w innych krajach, a takze do§wiadczenia z implementacji CUW w
jednostkach samorzadu terytorialnego i jednostkach administracji rzadowej w Polsce stanowily
podstawe do kontynuacji rozwazan dotyczacych zmian organizacyjnych wewnatrz rzagdowej
administracji zespolonej w wojewodztwie prowadzacych do optymalizacji zachodzacych w niej

procesow 1 redukcji kosztow, przy wykorzystaniu idei CUW.

Celem gltownym rozprawy byto przedstawienie mozliwo$ci implementacji centrum
ustug wspolnych w rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie. W pracy oméwiono
ide¢ oraz teoretyczne i praktyczne podstawy powstawania centrow ustug wspolnych w
administracji publicznej w wybranych krajach oraz zidentyfikowano funkcjonujace formy,
modele funkcjonalne oraz zakres podmiotowy 1 przedmiotowy CUW utworzonych w
administracji rzadowej w Polsce. W trakcie prowadzonych badan zwrocono szczegdlng uwage
na motywy 1 korzysci z implementacji CUW oraz wystgpujace w trakcie wdrazania problemy i
kluczowe czynniki sukcesu. Poglebionej analizie poddano COAR, bedace centrum ustug
wspolnych w obszarze zamowien publicznych. Analiza miata na celu oceng wptywu Centrum
Obstugi Administracji Rzadowej na sprawnos$¢ realizacji procesu zaméwien publicznych w
jednostkach administracji rzadowej szczebla wojewodzkiego w Polsce. Majac na wzgledzie
cele rozprawy, przedstawiono uwarunkowania formalnoprawne, organizacyjne i finansowe
jednostek tworzacych rzadowa administracje zespolong w wojewodztwie w kontekscie
mozliwosci utworzenia centrum ustug wspolnych, jak rowniez dokonano analizy i oceny
wplywu konsolidacji obstugi informatycznej oraz wdrozenia jednolitego systemu
informatycznego na sprawno$¢ funkcjonowania jednostek administracji zespolonej w

Matopolsce. W wyniku prowadzonych analiz 1 badan okreslono potencjalny zakres
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przedmiotowy 1 podmiotowy oraz czynniki determinujgce mozliwo$¢ utworzenia centrum
ustug wspolnych w ramach rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie. Rozwazania
prowadzono w duchu przemyslen Ch. Pollitta i G. Bouckaerta, ktérzy opisujac proces reform
zwigzanych z zarzadzaniem publicznym, definiujg to zarzadzanie jako zmiany struktur i
proceséOw zachodzacych w sektorze organizacji publicznych nakierowane na skuteczniejsze

dzialanie tych organizacji.

W toku analiz weryfikacji poddano pig¢ hipotez badawczych, istotnych z punktu

widzenia realizacji zatozonych w rozprawie celow.

Hipoteza badawcza H1 stanowi, ze centrum uslug wspdlnych jest przyktadem
rozwiazania organizacyjnego, ktore dzigki konsolidacji funkcji wspolnych przynosi wymierne
korzy$ci w postaci standaryzacji proceséw, lepszego wykorzystania technologii IT, bardziej
racjonalnego wykorzystania zasobow. Podstawowe pomocnicze pytanie badawcze do tej
hipotezy sformulowano nastepujaco: Czy centrum uslug wspdlnych zaimplementowane na
grunt publiczny z sektora rynkowego jest korzystnym kierunkiem usprawniania administracji
publicznej? Analiza literatury prezentujacej wyniki badan empirycznych dotyczacych
problematyki funkcjonowania CUW w sektorze rynkowym oraz w administracji publicznej na
Swiecie dowodzi, ze oszczgdnosci 1 redukcja kosztéw wynikajace z efektu skali byly jedna, lecz
nie jedyng przestanka tworzenia CUW. Najwazniejsze korzysci widoczne zarowno w sektorze
rynkowym, jak 1 w administracji publicznej to: standaryzacja 1 poprawa jakosci $wiadczonych
ustug, lepsze wykorzystanie zasobow 1 mozliwo$¢ skupienia si¢ na dzialalno$ci podstawowej,
przy jednoczesnym zachowaniu kontroli. Uzyskanie efektu skali przy utrzymaniu kontroli jest
jednym z glownych motywow tworzenia CUW w administracji publicznej i odroznia to
rozwigzanie organizacyjne od klasycznego outsourcingu. Wyniki prowadzonych analiz
pozwolity pozytywnie zweryfikowa¢ hipoteze¢ H1, w ktorej zatozono, ze centrum ustug
wspolnych jest przykladem rozwigzania organizacyjnego, ktore dzigki konsolidacji funkcji
wspolnych przynosi wymierne korzy$ci w postaci standaryzacji procesow, lepszego
wykorzystania technologii IT, bardziej racjonalnego wykorzystania zasobow, co stanowito
punkt wyjscia do dalszych rozwazah na temat potencjalnej mozliwosci zastosowania tego

narzedzia w ramach rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie.

Druga hipoteza weryfikowana w tej pracy H2 zaktada, ze kluczowymi determinantami

wdrozenia centrow ustug wspolnych w administracji publicznej w Polsce sg uwarunkowania
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formalnoprawne oraz organizacyjne, w tym przede wszystkim czynnik ludzki. W celu

weryfikacji tej hipotezy sformutowano nastgpujace pomocnicze pytania badawcze:

1. Jakie czynniki decyduja o powodzeniu wdrozenia zmian organizacyjnych w
administracji publicznej i ktore z nich sg kluczowe?
2. Jakie czynniki determinujg sukces wdrozenia centrum ustug wspoélnych w

administracji publicznej w Polsce?

Majac na wzgledzie, ze CUW jest gleboka zmiang organizacyjng dokonano analizy czynnikéw
determinujacych sukces wdrozenia tego narz¢dzia. Analiza zasad organizacji i dziatania
jednostek sektora finanséw publicznych oraz uwarunkowan formalnoprawnych procesu zmian
organizacyjnych w administracji publicznej w Polsce, doswiadczenia we wdrazaniu CUW w
administracji samorzadowej i rzadowej, w tym wystepujace w trakcie implementacji problemy

1 wyzwania, pozwolity na zidentyfikowanie kluczowych czynnikow sukcesu.

Jak wynika z kwerendy literatury prezentujacej wyniki badan empirycznych
dotyczacych problematyki funkcjonowania CUW w administracji publicznej w Polsce, analizy
dostepnych raportow NIK, analiz ekspertow oraz refleksji uczestnikdw procesu zmian,
czynnikami odpowiadajacymi za sukces w implementacji CUW w administracji publicznej w
Polsce, obok uwarunkowan formalnoprawnych, sa odpowiednio przygotowana infrastruktura i
czynnik ludzki. Eksperci zwracaja uwage na etap przygotowania struktur, okreslenie zakresu
odpowiedzialno$ci 1 uprawien, przygotowanie planoéw dotyczacych zmian kadrowych oraz
przygotowanie niezbednej infrastruktury, w tym glownie infrastruktury informatyczne;.
Uwarunkowania formalnoprawne, tj. ustawy, rozporzadzenia, wytyczne, zasady dotyczace
jednostek sektora finansoOw publicznych s3 podstawa funkcjonowania administracji 1
kluczowym ogniwem w trakcie procedowania zmian organizacyjnych w jednostkach sektora
finansOw publicznych w Polsce. Jednak, co potwierdzaja wyniki przegladu literatury
przedmiotu, podstawowa determinantg powodzenia sg ludzie - pracownicy, kierownicy,
szefowie jednostek, politycy 1 urzednicy. Od ich wiedzy, kompetencji i zaangazowania, a takze
nastawienia mentalnego i determinacji we wdrazaniu zmian zalezy sukces tych zmian.

Podsumowujac, w trakcie przeprowadzonych analiz, jak rowniez badania ankietowego
wsérod kadry zarzadzajacej urzedow wojewddzkich i jednostek administracji zespolonej,
pozytywnie zweryfikowano hipoteze badawcza H2, ktéora stanowi, ze kluczowymi
determinantami wdrozenia centrow ustug wspdlnych w administracji publicznej w Polsce sa
uwarunkowania formalnoprawne oraz organizacyjne, w tym przede wszystkim czynnik ludzki.
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Zaangazowanie 1 wsparcie kierownictwa oraz umiej¢tne zarzgdzanie zmiang 1 komunikacja to
czynniki determinujace skuteczne wprowadzenie zmian organizacyjnych w jednostkach
administracji w Polsce - zarowno administracji samorzadowej, jak i rzadowe;j.

Hipoteza badawcza H3 zaklada, ze koncentracja funkcji wsparcia na szczeblu
centralnym nie jest rozwigzaniem optymalnym z punktu widzenia sprawnosci dzialania
jednostek rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie. W trakcie badania
zidentyfikowano i omowiono przyklady wykorzystania CUW w administracji rzadowej w
Polsce. Pogtebionej analizie z punktu widzenia odbiorcow ustug poddano COAR - jeden ze
zidentyfikowanych, obligatoryjnych CUW dla jednostek administracji rzadowej w Polsce.
Badanie COAR umozliwito udzielenie odpowiedzi na nastgpujace pomocnicze pytania

badawcze:

1. Czy powierzenie COAR funkcji centrum ustug wspdlnych w zakresie zamowien
publicznych dla jednostek administracji rzadowej w Polsce jest rozwigzaniem

optymalnym?

2. Jaki wptyw wywiera Centrum Obstugi Administracji Rzadowej - jako
obligatoryjne centrum ustug wspolnych - na sprawnos¢ dziatania administracji rzagdowej

szczebla wojewddzkiego w Polsce?

3. Jaki model funkcjonalny centrum ustug wspdlnych byltby korzystny z punktu

widzenia sprawnosci dzialania rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie?

Przeprowadzone badanie dowiodto, ze cho¢ idea konsolidacji funkcji 1 zadan jest stusznym
kierunkiem usprawniania administracji, to centralnie zlokalizowany, obligatoryjny CUW w
obszarze zamowien publicznych nie jest rozwigzaniem skutecznym z perspektywy urzedow
wojewddzkich. COAR, ktory pelni funkcje CUW dla jednostek administracji rzadowe;,
pomimo dobrej biezacej wspotpracy 1 wlasciwej komunikacji z jednostkami zostal negatywnie
oceniony w aspekcie skuteczno$ci realizacji procesu zamoéwien publicznych. Negatywnie
oceniono rowniez wplyw realizacji tych zamowien przez centralnego zamawiajacego na
sprawnos$¢ dziatania obstugiwanych jednostek w terenie. Gdyby nie ustawowy obowigzek, to
badane jednostki w zdecydowanej wiekszosci (79% respondentdw) nie korzystatyby z ustug
COAR. Powierzenie COAR funkcji centrum ustug wspdlnych w zakresie zamowien
publicznych dla jednostek administracji rzadowej szczebla wojewodzkiego w Polsce nie jest

rozwigzaniem optymalnym, gdyZz podmiot ten - jako obligatoryjne centrum ustug wspolnych -
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negatywnie wplywa na sprawnos$¢ dziatania tej administracji. Jednocze$nie nalezy zaznaczyd,
ze dokonujac oceny COAR, respondenci dostrzegli sens konsolidacji zadan wspdélnych w

administracji rzagdowej na poziomie wojewodzkim.

Podsumowujac, przeprowadzone badanie umozliwito pozytywne zweryfikowanie
hipotezy H3, ktora stanowi, ze koncentracja funkcji wsparcia na szczeblu centralnym nie jest
rozwigzaniem optymalnym z punktu widzenia sprawnosci dziatania jednostek rzadowej

administracji zespolonej w wojewodztwie.

Kolejna hipoteza badawcza H4 zaktada, ze rozproszenie organizacyjne funkcji wsparcia
oraz brak jednolitych standardow dziatania w jednostkach tworzacych wojewddzka
administracj¢ zespolong stanowia podstawe do wypracowania rozwigzan majacych na celu
optymalizacj¢ struktury przy wykorzystaniu idei centrum ustug wspoélnych. W celu weryfikacji

tej hipotezy sformulowano nastgpujace podstawowe pomocnicze pytania badawcze:
1. Jakie problemy dotykaja rzadowa administracje zespolong w wojewddztwie?

2. Jak zorganizowaé rzadowa administracj¢ zespolong w wojewddztwie, aby szerzej

wykorzysta¢ idee CUW?

Analiza dokumentow statutowych, budzetu i struktury zatrudnienia w jednostkach tworzacych
rzadowa administracje zespolong w wojewodztwie matopolskim, jak roéwniez badanie
ankietowe dotyczace mozliwosci konsolidacji funkcji wsparcia w wojewodzkiej administracji
zespolonej w 16 urzgdach wojewodzkich dowiodly, ze rzadowa administracje zespolong w
wojewddztwie cechuje zaréwno duzy stopien rozproszenia, wysokie koszty utrzymania,
réznorodno$¢ przyjetych rozwigzan organizacyjnych, jak i1 brak ujednoliconych standardow.
Kazda z jednostek posiada wlasng administracje i wyodrebniony, jak sie okazuje,
niewystarczajacy budzet na zapewnienie obstugi administracyjno-technicznej i pokrycie
biezacych kosztéw funkcjonowania. Pomimo funkcjonujacego jednolitego systemu obiegu
dokumentow zastosowane w poszczegdlnych JAZ 1 MUW w Krakowie aplikacje
informatyczne sa niejednorodne. Kolejnym problemem s3 wysokie koszty funkcjonowania
administracji, wynikajace m.in. z rozproszenia jednostek w rdéznych lokalizacjach. Nalezy
zaznaczy¢, ze ustawodawca natozyl na wojewode obowigzek zapewnienia warunkow
skutecznego dzialania rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie (art. 51 pkt 3 ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie 1 administracji rzadowej w wojewodztwie, Dz.U. z

2025 r., poz. 428). Wojewoda jest rowniez odpowiedzialny za prawidtowos¢, efektywnos¢ i
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skutecznos¢ wykorzystania $rodkoéw finansowych ujetych w budzecie. Analiza praktyk
wdrozeniowych wskazywala, ze koncepcja wydzielenia centrum ustug wspolnych daje
najwigcej korzys$ci organizacjom, ktore maja rozproszona strukture, maja wiele jednostek,
gdzie funkcje wsparcia sg zarzadzane niezaleznie 1 dublujg si¢ w kazdej jednostce, procesy i
procedury nie sg ustandaryzowane, a poszczegdlne jednostki sg zbyt mate, zeby wykorzystaé
narzgdzia informatyczne lub automatyzacje. Jak wynika z przeprowadzonego badania, sytuacja
taka cechuje rzadowa administracje zespolong w wojewddztwie. Analiza struktury, zadan oraz
kosztow obstugi administracyjno-technicznej w jednostkach tworzacych rzagdowa administracjg
zespolong w wojewodztwie matopolskim wykazaty, ze potencjalne oszczednosci wynikajace z
uwspolnienia tej obstugi wynosza w skali roku ok. 16,5 min zl, a potencjalne oszczgdnosci
wynikajace z konsolidacji siedzib siggaja 1,2 min zt rocznie. W zwiazku z powyzszym
konsolidacja zadan wspdlnych, konsolidacja siedzib, uwspolnienie oraz standaryzacja
procesdw 1 powolanie do zycia CUW obejmujacego podmiotowo wszystkie jednostki
administracji zespolonej ujete w budzecie wojewody wydaje si¢ optymalnym rozwigzaniem
majacych na celu poprawe efektywnosci i skutecznosci ich dziatania.

Podsumowujac przeprowadzone badanie pozwolito pozytywnie zweryfikowac hipoteze
badawcza H4, w ktorej zalozono, Zze rozproszenie organizacyjne funkcji wsparcia oraz brak
jednolitych standardow dziatania w jednostkach tworzacych wojewddzka administracje
zespolong stanowig podstawe do wypracowania rozwigzan majacych na celu optymalizacje
struktury przy wykorzystaniu idei centrum ustug wspolnych.

W trakcie badania przeanalizowano przyklad rozwigzania majacego na celu
standaryzacj¢ zadan zwigzanych z obstuga informatyczng, polegajacego na wdrozeniu
jednolitego systemu informatycznego w jednostkach administracji zespolonej w Matopolsce.
Celem prowadzonego badania byla ocena wplywu wdrozZenia jednolitego systemu
informatycznego na sprawno$¢ dziatania jednostek tworzacych rzadowa administracje

zespolong w Matopolsce oraz mozliwos$¢ konsolidacji pozostatych proceséw obstugowych.

Hipoteza badawcza H5 stanowi, ze wdrozenie jednolitego systemu informatycznego w
jednostkach administracji zespolonej w Malopolsce usprawnia prace 1 pozytywnie wptywa na
efektywnos¢ 1 skuteczno$¢ ich dziatania. Badanie to umozliwito udzielenie odpowiedzi na

nastgpujace pomocnicze pytania badawcze:

1. Czy wdrozenie jednolitego systemu informatycznego wplywa na sprawnos¢
funkcjonowania jednostek administracji zespolonej 1 jakos¢ swiadczonych przez nich

ustug?

232



2. Jakie sg rezultaty wspdlnego systemu obiegu dokumentow — czy i jak jednolity system
informatyczny obiegu dokumentow wplywa na standaryzacjg¢, podniesienie jakosci

swiadczonych ustug, oszczgdnos$ci finansowe?

3. Jakie kolejne funkcje mozna konsolidowac?

Przeglad dokumentacji projektu pn. ,,Rozbudowa systemu udostgpniania e-ustug publicznych
w administracji publicznej w Matopolsce” oraz badanie ankietowe przeprowadzone wsrod
uczestnikow tego projektu potwierdzity jego skuteczno$s¢. W kazdym z analizowanych
kryteriow oceny wptywu projektu informatycznego na efektywnos$¢ i skuteczno$¢ dziatania
jednostki, tj. terminowosci, efektywnej komunikacji z urzedami, jakoSci pracy i biezacej
wspolpracy z urzedem, zostal on oceniony zdecydowanie pozytywnie. Ponadto, jak wynika z
analizy sprawozdan, dzigki realizacji wspdlnego projektu informatycznego osiggnigto
zakladane cele zwigzane z udostepnieniem e-ustug publicznych 1 zapewnieniem
bezpieczenstwa systemu informatycznego. Tym samym za pozytywne nalezy uznaé
rozwigzanie majace na celu ujednolicenie proceséw i programdw wspierajacych prace w
administracji rzadowej. Roéwnolegle przeprowadzono wywiady poglebione z kierownikami
jednostek administracji zespolonej w Malopolsce na temat mozliwosci konsolidacji kolejnych
funkcji 1 wykorzystania idei CUW w administracji rzadowej w wojewodztwie w szerszym
zakresie, rozpatrujac potencjalny zakres CUW, korzySci, zagrozenia oraz czynniki

determinujace wprowadzenie zmian.

Przeprowadzone badanie, w tym ocena efektéw wdrozonego projektu informatycznego,
pozwolito pozytywnie zweryfikowac hipotez¢ HS, ktora zaktadata, ze wdrozenie jednolitego
systemu informatycznego w jednostkach administracji zespolonej w Malopolsce usprawnia

praceg 1 pozytywnie wplywa na efektywnos$¢ 1 skutecznos¢ ich dziatania.

Badanie dowiodlo rowniez, ze realizacja wspolnych projektow, wdrazanie
jednorodnych rozwigzan, uwspolnianie obstugi i standaryzacja proceséw jest wlasciwym
kierunkiem na drodze do poprawy funkcjonowania jednostek i ich efektywnosci. Stanowi tez
bardzo dobry wstep do poglebiania rozwazah na temat sensu wdrazania idei centrum ustug
wspolnych w rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie w szerszym zakresie,

zwlaszcza w obliczu nurtujacych ja problemow.
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Wyniki badania ankietowego oraz informacje uzyskane podczas wywiadéw
pogtebionych z kierownikami jednostek administracji zespolonej wskazuja, ze istnieje
potencjat do konsolidacji funkcji wsparcia w jednostkach administracji rzadowej w
wojewodztwie przy wykorzystaniu idei CUW, zwlaszcza ze koncentracja tych zadan i1 funkcji
na szczeblu centralnym okazata si¢ rozwigzaniem nieoptymalnym z punktu widzenia
sprawno$ci dzialania jednostek rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie.
Pracownicy jednostek tworzacych rzadowa administracje zespolong w wojewoddztwie wraz
urzedu wojewddzkiego sg swiadomi probleméw organizacyjnych oraz poszukujg rozwigzan
optymalizujacych dzialalno$¢ i1 obnizajacych rosngce biezace koszty funkcjonowania. W
obliczu zidentyfikowanych probleméw organizacyjno-finansowych badane jednostki
dostrzegaja sens w dziataniach zmierzajacych do konsolidacji zadan wspolnych. Wsrod
korzys$ci ptynacych z wdrozenia idei centrum ustug wspdlnych wymieniano gltownie
standaryzacj¢ procesOw, podniesienie jakoSci obstugi dzigki wymianie do$§wiadczen i
mozliwo$¢ korzystania ze wspolnych narzedzi informatycznych. Mozliwos$¢ skupienia si¢ na
dzialalnos$ci podstawowej i lepsze wykorzystanie zasobéw roéwniez sg wskazywane jako
potencjalne korzysci z utworzenia CUW w administracji rzadowej szczebla wojewddzkiego w

Polsce.

Przeprowadzone badanie pozwolito rowniez okresli¢ realny zakres przedmiotowy CUW
w ramach rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie. Bioragc pod uwage ztozony
proces zmian, z punktu widzenia badanych jednostek, wlasciwe jest przyjecie modelu centrum
fakultatywnego, wielozadaniowego 1 ewolucyjnego. Za najbardziej zasadny obszar do
uwspolnienia w pierwszej fazie zmian uznano administrowanie nieruchomosciami, obsluge
logistyczng 1 informatyczng. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, Zze badane jednostki,
dostrzegajac sens konsolidacji zadan i funkcji, jako gléwne ryzyka w zwiagzku z powierzeniem
zadan obstugowych innej jednostce wymieniaja ograniczenie mozliwosci decydowania o
kadrach oraz zaklocenia w biezacym funkcjonowaniu. Nieprzygotowanie infrastruktury i
nierealny harmonogram wdrozenia to rOwniez wazkie zagrozenia wskazywane przez badane

jednostki.

Dodatkowo zapytano respondentow o opini¢ w kwestii sposobu wdrozenia konkretnych
rozwiazan: czy obligatoryjnie narzuci¢ model, czy tez pozostawi¢ dowolnos$¢ kierownikom
jednostek 1 umozliwi¢ fakultatywne podejscie do zmian. Wydaje sie, ze wlasciwym kierunkiem
jest wypracowanie 1 stworzenie uregulowan formalnoprawnych umozliwiajacych

wprowadzenie szczegdlowych rozwigzan na poziomie kazdego z wojewodztw, tak aby CUW
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stanowit dobrowolng 1 wzglednie elastyczng formute zapewnienia przez wojewod¢ szeroko
rozumianego wsparcia na rzecz wilasnych struktur organizacyjnych. To na co wskazuja
kierownicy jednostek to kwestia wlasciwego przygotowania i wlaczenia w proces wszystkich
zainteresowanych jednostek. Wyniki badania wskazujg, ze elastycznos$¢ i etapowe podejscie do
zmian pozwoli na osigganie korzysci w dluzszej perspektywie, umozliwi poszerzenie zakresu
przedmiotowego i podmiotowego, przyjecie form prawnych umozliwiajacych samorozwdj i
wdrazanie innowacji. W efekcie CUW w administracji rzadowej moglby sta¢ sie centrum

kompetencji, analogicznie jak w sektorze rynkowym.

Podsumowujac, przeprowadzone badanie oraz pozytywna weryfikacja hipotez
badawczych dowiodly, ze CUW moze by¢ skutecznym narz¢dziem zarzadzania i moze
korzystnie wplynag¢ na efektywnos$¢ i1 skutecznos$¢ zadan realizowanych przez jednostki
rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie. CUW jest konstrukcja organizacyjna,
ktéra moze taczy¢ korzysci umiejetnie stosowanych centralizacji i decentralizacji, zapewniajac
utrzymanie kontroli nad decyzjami, przy jednoczesnym zapewnieniu efektu skali. Niezwykle
wazne jest wiec znalezienie odpowiednich proporcji. Nalezy réwniez mie¢ na wzgledzie, ze
wdrozenie CUW jest gleboka zmiang organizacyjna, a kluczowymi determinantami
skutecznego wprowadzenia w zycie kazdej zmiany w administracji publicznej sa
uwarunkowania formalnoprawne oraz organizacyjne, w tym przede wszystkim czynnik ludzki.
Wypracowanie ram formalnoprawnych dajacych mozliwos¢ powotania CUW oraz wyboru
optymalnego modelu funkcjonalnego i formy prawnej, ktore determinujg relacje pomiedzy
CUW a korzystajacymi z jego uslug jednostek, jak réwniez zakresu podmiotowego i
przedmiotowego nowego podmiotu, to warunek konieczny, lecz niewystarczajacy.
Rozwigzanie wdrozone w jednostkach samorzadu terytorialnego warto przenies¢ do sektora

rzadowego.

Punktem wyjscia do rozwazan na temat CUW w administracji rzadowe]j szczebla
wojewddzkiego w Polsce powinna by¢ zwierzchnia rola wojewody 1 zespolenie finansowe
jednostek tworzacych rzagdowa administracje zespolong w wojewddztwie. Z przepisow ustawy
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie wynika, Ze organy administracji
zespolonej nieposiadajace wlasnego aparatu pomocniczego przewidzianego przez
ustawodawce w ustawach regulujacych dzialanie 1 organizacje tych organdéw korzystaja z
zasobow kadrowych urzedu wojewddzkiego. Ustawodawca zawart zasady organizacji i
dzialania poszczegdlnych stuzb w odrebnych regulacjach, dlatego tez konieczne jest

przeanalizowanie i zmiana ustaw odnoszacych si¢ do organdw administracji zespolonej pod
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katem zapewnienia przez ustawodawce aparatu pomocniczego, jak rowniez struktury
organizacyjnej kazdej z jednostek wchodzacych w sktad rzadowej administracji zespolonej w
wojewodztwie. Mozna rozwazy¢ - jako podstawe utworzenia wojewodzkiego centrum ustug
wspolnych - wypracowanie aktu prawnego w randze ustawy o powolaniu centrow ushug
wspolnych oraz zmianie niektorych ustaw, ktory okreslitby zasady funkcjonowania, strukture
organizacyjng oraz zakres realizowanych zadan. Jednak wydaje sie¢, ze rozwigzanie to mogloby
zosta¢ wdrozone dopiero po przeprowadzeniu i analizie pilotazowych wdrozen w wybranych
wojewodztwach. Centrum ustug wspolnych nie moze by¢ celem samym w sobie, lecz
narzedziem pozwalajagcym na zwigkszenie sprawnosci instytucjonalnej. Celem, ktéry powinien
przyswieca¢ planowanym w tym zakresie pracom jest racjonalizacja i optymalizacja struktur
oraz zwigkszenie efektywno$ci dziatania urzgdow. Jak wykazata analiza, centrum ustug
wspolnych jest wydzielonym podmiotem, lecz wcigz pozostaje w strukturze organizacji i pod
jej kontrola. Projektujac zmiany organizacyjne, nalezy mie¢ na uwadze istot¢ tego rozwigzania,
ryzyka oraz omoéwione wczesniej czynniki sukcesu. Przygotowanie ludzi, procesoéw i
niezbednej infrastruktury, w tym lokalizacji CUW, a takze narz¢dzi wspierajacych prace to

podstawowe warunki wprowadzenia idei centrum ustug wspolnych w zycie.

Analizujac mozliwo$ci implementacji CUW na poziomie wojewodzkim, nie mozna
wykluczy¢ opcji konsolidowania zadan i zawierania umow/porozumien z jednostkami
administracji niezespolonej dziatajacej na terenie wojewodztwa. Nie mozna tez odrzucié
wariantu zakladajacego celowos$¢ konsolidacji zadah w porozumieniu z jednostkami
administracji samorzadowej na danym terenie. Kwestie te jednak wymagaja dalszych badan w

tym obszarze.
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Zalacznik 1.

Kwestionariusz ankiety: Ocena Centrum Obslugi Administracji Rzagdowej (COAR), pelniacego
funkcje centralnego zamawiajacego dla jednostek administracji rzadowej w konteksScie
mozliwosci wdrozenia idei centrum uslug wspolnych rzadowej administracji zespolonej w
wojewodztwie w szerszym zaKresie.

Ankieta kierowana do osob zarzgqdzajgcych, tj. dyrektorow generalnych i dyrektorow finansowych w
urzedach wojewddzkich. Proszeg o odpowiedz na pytania poprzez zaznaczenie jednej z odpowiedzi.

1. Czy realizacja zamdwien publicznych przez COAR, petnigcego funkcje centralnego
zamawiajgcego, jest rozwigzaniem skutecznym z punktu widzenia Panstwa jednostki?
a) Zdecydowanie nie
b) Raczej nie
¢) Trudno powiedzie¢
d) Raczej tak
e) Zdecydowanie tak

2. W jakim stopniu realizacja zamowien publicznych przez centralnego zamawiajacego wptywa
na nizej wymienione kryteria oceny? Prosze o ocen¢ w skali od 1 do 5, gdzie 1 oznacza
zdecydowanie negatywny wpltyw, 5 - zdecydowanie pozytywny.

Kryterium oceny 1 2 3 4 5
Zdecydowanie Negatywny Neutralny Pozytywny Zdecydowanie
negatywny wplyw wplyw wplyw pozytywny
wplyw wplyw
Terminowos$¢

realizacji zakupow

Jakos¢ otrzymanych
produktow, ustug

Oszczednosci
finansowe

Odciazenie
pracownikow Urzedu

Poprawnos¢
proceduralna —
umowy
zabezpieczajace
interesy
zamawiajgcego

Skuteczno$¢ —
dostarczane
centralnie zakupy
zapewniaja
osiagnigcie celow
Standaryzacja

Poprawa
efektywnosci
jednostki
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3. Czy identyfikuja Panstwo jakie$ inne dodatkowe korzysci niz wymienione w punkcie 3 z
realizacji zamowien przez COAR?
a) Nie
b) Tak

4. W przypadku odpowiedzi Tak na pytanie nr 3 prosze o podanie innych zidentyfikowanych
korzysci z realizacji wspolnych zamowien:

5. Czy proces planowania i realizacji zamowien publicznych przez centralnego zamawiajacego
jest jasny, przejrzysty i optymalny?
a) Zdecydowanie nie
b) Raczej nie
¢) Trudno powiedzie¢
d) Raczej tak
e) Zdecydowanie tak

6. Jak oceniajg Panstwo biezaca wspotprace i komunikacje z COAR? Prosze o odpowiedz poprzez
przypisanie oceny od 1 do 5, gdzie 1 oznacza bardzo Zle, 2 - Zle, 3 - poprawnie, 4 — dobrze , 5 -
bardzo dobrze.
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7. Ktory z nizej wymienionych problemow identyfikuja Panstwo w trakcie wspotpracy z COAR i
realizacji wspolnych zamoéwien? Prosze o odpowiedz w skali od 1 do 5.
Problem 1 2 3 4 5
Problem Nieistotny Malo istotny Istotny Bardzo
nie wystepuje istotny

Opoznienia
w realizacji
zamowien

Niezgodno$¢
otrzymanych
produktow/ushug
z oczekiwaniami

Dlugotrwatosé
procedury
planowania

Dlugotrwatosé
procedury realizacji

Pracochlonno$é¢
obshugi procesu

Nieefektywne
narzedzie
informatyczne

Brak mozliwosci
realizacji zakupow
w chwili powstania
rzeczywistej
potrzeby
Dodatkowe Koszty
— optaty dla COAR
Zawito$¢ zawartych

umow —
niekorzystne
umowy

Niekorzystny
wybor — wyzsza
cena niz w
szacunkach

Problemy
komunikacyjne

Brak biezacej
wspolpracy
z COAR

8. Czy identyfikujg Panstwo inne problemy i ewentualne negatywne konsekwencje uwspolnienia
zamoOwien publicznych i ich realizacji przez COAR?
a) NIE
b) TAK, ajesli tak, to jakie:
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Czy zglaszali/zglaszaja Panstwo propozycje wspolnych zamowien w ostatnich pieciu latach?
a) TAK
b) NIE

Jesli zglaszali Panstwo propozycje, to prosze o podanie informacji o zakresie rzeczowym
zglaszanych zamowien:

Czy w ciagu ostatnich 5 lat wnioskowali Panstwo do KPRM o wyrazenie zgody na realizacje
samodzielnie zamowien publicznych?

a) TAK

b) NIE

W przypadku odpowiedzi Tak na pytanie 11, ile razy w ciagu ostatnich 5 lat zgtaszali Panstwo
wnioski o wyrazenie zgody na samodzielng realizacje zamoéwien? Prosz¢ o podanie:

Czy otrzymali Panstwo zgode na samodzielng realizacj¢ zamowien?
a) TAK, w kazdym przypadku

b) TAK, lecz nie w kazdym przypadku

c) NIE

Jakie byly najczestsze podawane przez Panstwa powody odstgpienia od wspolnych zamowien?
a) konieczno$¢ pilnej realizacji zamowienia,
b) realizacja projektow dofinansowanych z UE
c) brak mozliwosci realizacji zamowienia na podstawie umowy wykonawczej
d) inne,jakie .............o

Czy korzystaliby Pafistwo z ustug COAR, gdyby nie ustawowy obowigzek?

a) Zdecydowanie nie

b) Raczej nie

¢) Trudno powiedzie¢

d) Raczej tak

e) Zdecydowanie tak

Czy widzg Panstwo inne mozliwo$ci konsolidacji zamowien publicznych w administracji
rzadowe;j?
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a) Nie
b) TAK, ajesli tak, to jakie, prosze o podanie: ..............cooeiiiiiiiiiiiiiiiiiinan..

17. Czy widzg Panstwo sens konsolidacji zadan wspdlnych w administracji rzadowej i identyfikuja
Panstwo inne niz zamdwienia publiczne obszary, ktorych realizacja przez dedykowane w tym
celu centrum ustug wspolnych bylaby rozwigzaniem korzystnym z punktu widzenia Panstwa
organizacji?

a) TAK
b) NIE
¢) Nie mam zdania

18. Czy dostrzegaja Panstwo problemy w funkcjonowaniu wojewodzkiej administracji zespolone;j?
Prosze o odpowiedz w skali od 1 do 5.

Problem 1 2 3 4 5
Zdecydowanie | Raczej Trudno Raczej Zdecydowanie
nie nie powiedzie¢ tak tak
Rozproszenie

organizacyjne funkcji
wsparcia generujace
koszty

Brak jednolitych
standardow

Brak programéw
i narzedzi
informatycznych

Brak wystarczajacych
srodkow finansowych

na biezace funkcjonowanie
jednostki

Brak mozliwosci
elastycznego zarzadzania
zasobami

Obcigzenie nowymi
zadaniami bez srodkow

Brak wystarczajacych
kadr do realizacji zadan
statutowych

Wazrastajace koszty

Inne, jakie:
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19. Czy widza Panstwo sens konsolidacji zadan wspoélnych w administracji rzadowej w nizej

wymienionych obszarach? Prosze o odpowiedz w skali od 1 do 5.

Obszar 1

Zdecydowanie
nie

Nie

3
Nie

mam zdania

Tak

5
Zdecydowanie
tak

Obstuga
finansowo-
ksiegowa

Obstuga
kadrowo-ptacowa

Obstuga
logistyczna

Zakupy

Administrowanie
nieruchomosciami

Obstuga
informatyczna

Obstuga
kancelaryjno-
archiwalna

Obstuga prawna

BHP

Inwestycje

Inne, jakie:

20. Czy dostrzegaja Panstwo potencjalng korzy$¢ z utworzenia centrum uslug wspolnych w
administracji rzagdowej? Prosz¢ o odpowiedz w skali od 1 do 5 w odniesieniu do wskazanych

teoretycznie korzysci:

Korzysci

1
Zdecydowanie
nie

Nie

3

Nie
mam
zdania

TAK

5
Zdecydowanie
tak

Mozliwo$¢ skupienia sig
na dziatalnosci statutowe;j

Brak odpowiedzialnosci
za zarzgdzanie finansami
i budzetem

Optymalizacja zatrudnienia

Optymalizacja procesow

Standaryzacja procesow

Obnizenie kosztow,
wygenerowanie
oszczednosci
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Podniesienie efektywnosci
administracji

Zwigkszenie elastycznosci
zarzadzania zasobami,

w tym finansowymi i
ludzkimi

Lepsze wykorzystanie
Zasobow

Mozliwos$¢ korzystania

z narzedzi informatycznych
usprawniajacych
wspodlprace

Poprawa jako$ci obstugi
dzieki wymianie dobrych
praktyk

21. Czy identyfikuja Panstwo jakie$ inne niz wymienione w punkcie 20 korzysci z utworzenia

centrum ustug wspolnych
a) Nie
b) Tak, a jesli tak, to jakie:

22. Ktore z tych korzysci sa z punktu widzenia Panstwa organizacji najistotniejsze? Prosze o

wskazanie trzech:

D) oo

23. Jakie czynniki sg najistotniejsze w Panstwa ocenie z punktu widzenia wdrozenia zmian

organizacyjnych w jednostkach administracji rzgdowej polegajacych na utworzeniu centrum
ustug wspdlnych? Prosze o przypisanie wag nizej wymienionym czynnikom od 1 do 5, gdzie
1 oznacza nieistotne, 2 - mato istotne, 3 — Srednio wazne , 4 - wazne, 5 - bardzo wazne

Czynniki 1 2 3 4 5

Uwarunkowania prawne

Wytyczne odgoérne

Srodki finansowe

Infrastruktura techniczna

Narzedzia informatyczne

Zasoby ludzkie

Kompetencje
pracownikow

Determinacja
kierownictwa

Wsparcie kierownictwa
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Komunikacja
Umiejetnos¢ zarzadzania

zmiang

Etapowe podejscie
do zmiany — czas
Inne, jakie:

24. Ktore z wyzej wymienionych czynnikoéw sg dla Panstwa najistotniejsze? Prosz¢ o wskazanie
trzech:

D) e

25. Czy w przypadku mozliwosci formalnoprawnych i decyzji o fakultatywnym tworzeniu centrum
uslug wspdlnych w wojewodztwach zdecydowaliby si¢ Panstwo przystapi¢ do przedmiotowego
projektu?

a) Zdecydowanie tak

b) Raczej tak

c¢) Trudno powiedzie¢

d) Raczej nie

¢) Zdecydowanie nie

Drzigkujqc za wypetnienie kwestionariusza, bardzo prosze o podanie informacji:

NAzZWa UTZQAU: ..ottt e e ee e eaen
Komorka organizacyjna, ktorg Pani/Pan reprezentuje: .............coovveiiieiieannn..
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Zalacznik 2.

Kwestionariusz ankiety: Ocena wplywu projektu pn. ,,Rozbudowa systemu udostepniania e-ushug
publicznych w wojewddztwie malopolskim” i uwspdlnienia obstlugi informatycznej w kontekscie
mozliwosci konsolidacji innych funkcji wsparecia.

Ankieta dla przedstawicieli jednostek administracji zespolonej uczestniczqcych w realizacji projektu pn.
., Rozbudowa systemu udostepniania e-ustug publicznych w wojewédztwie malopolskim”, tji. WIOS,
WIORIN, WINB, WIJHARS, KO, WIF, WUOZ, WIIH (pytania od 1 do 4 kierowane do pracownikow
koordynatorow projektu, pytania od 1 do 13 kierowane do kierownikow jednostek administracji
zespolonej w wojewddztwie matopolskim)

1. Czy wdrozenie jednolitego systemu informatycznego i uwspodlnienie obshugi
informatycznej poprawia sprawno$¢ funkcjonowania Panstwa jednostki?
a) Zdecydowanie nie
b) Nie
¢) Nie mam zdania
d) Tak
e) Zdecydowanie tak

2. W jakim stopniu realizacja projektu wptyneta na nizej wymienione kryteria oceny? Prosze
o oceng w skali 1 do 5, gdzie 1 oznacza negatywny wptyw, a 5 - zdecydowanie pozytywny.

Kryterium oceny 1 2 3 4 5
Zdecydowanie | Negatywny | Neutralny | Pozytywny | Zdecydowanie
negatywny wplyw wplyw wplyw pozytywny
wplyw wplyw
Terminowo$¢

Jako$¢ $wiadczonych ustug

Oszczedno$ci finansowe

Efektywna komunikacja
migdzy urzedami
Efektywna komunikacja
z klientem

Bezpieczenstwo
teleinformatyczne

Jako$¢ pracy

Standaryzacja procesow

Poziom wiedzy
i umiejetnosci pracownikow

Biezaca wspotpraca z UW
3. Czy identyfikujg Panstwo inne niz wymienione w pkt 2 pozytywne efekty wdrozenia
jednolitego systemu i wspoélnej obstugi informatycznej?
a) Nie
b) Tak

JeSlitak, 10 JAKIC: . .ovtint ittt e e
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Czy identyfikujg Panstwo inne negatywne efekty wdrozenia jednolitego systemu i wspolnej
obstugi informatycznej?

a) Nie

b) Tak

Jesli tak, to jakie:

Czy widza Panstwo sens uwspolnienia w ramach wojewddzkiej administracji zespolonej
innych niz obsluga informatyczna funkcji wsparcia?

a) Zdecydowanie tak

b) Tak

¢) Nie mam zdania

d) Nie

e) Zdecydowanie nie

Czy zgadzaja si¢ Panstwo ze stwierdzeniem, ze konsolidacja funkcji wsparcia w ramach
nizej wymienionych przykladowych obszaréw jest rozwigzaniem celowym z punktu
widzenia optymalizacji organizacji wojewodzkiej administracji zespolonej?

Obszar

1 2 3 4 5
Zdecydowanie Nie Trudno Tak Zdecydowanie
nie powiedzieé tak

Obstuga

finansowo-ksiggowa

Obstuga

kadrowo-ptacowa

Obstuga logistyczna

Zakupy

Administrowanie
nieruchomog$ciami

Obstuga

informatyczna

Obstuga

kancelaryjno-
archiwalna

Obstuga prawna

BHP

Inwestycje

Czy identyfikujg Panstwo inne niz wymienione wyzej obszary/funkcje, ktore mogtyby by¢
przedmiotem konsolidacji?

a) Nie

b) Tak

Jesli tak, to jakie:
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8. Czy dostrzegaja Panstwo potencjalng korzys¢ z wdrozeniu centrum ustug wspdlnych, tj.
powierzenia zadan obstugowych wyodrgbnionej w tym celu jednostce? Proszg o odniesienie
si¢ do nizej wymienionych potencjalnych korzysci.

Korzysci

1
Zdecydowanie
nie

2
Nie

3
Trudno
powiedzieé

Tak

5
Zdecydowanie
tak

Mozliwos¢ skupienia si¢
na dzialalnoSci statutowe;j

Brak odpowiedzialnosci
za zarzadzanie finansami
1 budzetem

Optymalizacja
zatrudnienia

Standaryzacja procesow

Obnizenie kosztow,
wygenerowanie
oszczgdnosci

Podniesienie
efektywnosci
administracji

Zwigkszenie elastycznosci
zarzgdzania zasobami,

w tym finansowymi

i ludzkimi

Lepsze wykorzystanie
zasobow

Mozliwo$¢ korzystania
z narzedzi
informatycznych
usprawniajacych
wspolprace

Podniesienie jakosci
obshugi dzieki wymianie
doswiadczen- transfer
wiedzy

Podniesienie kwalifikacji
pracownikow

Inne

9. Ktore z tych korzysci sg z punktu widzenia Panstwa organizacji najistotniejsze? Proszg o

wskazanie trzech:
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10. Jakie zagrozenia identyfikuja Panstwo w zwiazku z powierzeniem zadan obstugowych
innej jednostce? Prosze o ocene w skali od 1 do 5, gdzie 1 oznacza ryzyko nieistotne, 2 —
malo istotne, 3 - Srednio istotne, 4 - istotne, 5 - bardzo istotne.

Zagrozenia 1 2 3 4 5

Nieprawidtowe ustalenie
zakresu przedmiotowego

Brak zasobow

Brak znormalizowanych
procesOw

Nieprzygotowanie
infrastruktury

Niechg¢ do zmiany

Brak wsparcia

Nierealny harmonogram

Brak wspotpracy

Niechg¢ wspotpracownikow
do zmiany

Ograniczenie mozliwosci
zarzadzania jednostka

Brak dostepu do informacji
zarzadczej

Ograniczenie decydowania
kadrowego

Brak porozumienia
i wspolpracy na etapie
realizacji

Zaklocenia w biezacym
funkcjonowaniu

Zaklocenia w dostepie do

zasobow

Inne, jakie:
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11. Jakie czynniki sa w Panstwa ocenie najistotniejsze z punktu widzenia wdrozenia zmian
organizacyjnych w jednostkach administracji rzadowej? Prosze o przypisanie wag nizej
wymienionym czynnikom od 1 do 5, gdzie 1 oznacza nieistotne, 2 - mato istotne, 3 - Srednio
wazne, 4 - wazne, 5 - bardzo wazne.

Czynniki 1 2 3 4 5

Uwarunkowania
prawne

Wytyczne odgorne

Srodki finansowe

Infrastruktura
techniczna

Narzedzia
informatyczne

Che¢ pracownikow
do zmiany

Kompetencje
pracownikow

Determinacja
kierownictwa

Wsparcie
kierownictwa

Komunikacja

Umiejgtnosé
zarzadzania zmiang

Etapowe podejscie

do zmiany — czas

Inne, jakie:
12. Ktore z tych czynnikow sa dla Panstwa najistotniejsze?
Proszg o wskazanie maksymalnie 3.
)
2)
3)
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13. W jakim stopniu dotykaja Panstwa nizej wymienione problemy organizacyjne? Prosze o

odpowiedz w skali od 1 do 5, gdzie 1 oznacza, ze problem nie wystepuje, 2 — wystepuje,

lecz nie ma wigkszego wplywu na biezaca dziatalno$¢, 3 — wystepuje, lecz jego wptyw jest
niewielki, 4 - wystepuje i obniza efektywno$¢ organizacji, 5 — wystepuje i negatywnie

wptywa na funkcjonowanie jednostki.

14.

Problem

Rozproszenie organizacyjne
generujace koszty

Zty stan techniczny
infrastruktury i sprzetu

Brak jednolitych standardow

Zmieniajace si¢ przepisy
prawa — niespdjnos¢
przepisow

Brak zarzadzania
strategicznego

Brak programéw i narzedzi
informatycznych
wspierajacych prace

Brak wystarczajacych
srodkow finansowych

na biezace funkcjonowanie
jednostki

Brak mozliwosci
elastycznego zarzadzania
zasobami

Obcigzenie nowymi
zadaniami bez srodkow

Presja na realizacje zadan

Brak wystarczajacych kadr
do realizacji zadan
statutowych

Brak wykwalifikowanej
kadry

Wazrastajace biezace koszty

Brak inwestycji

Inne, jakie:

Drzigkujqc za wypetnienie kwestionariusza, bardzo prosze o podanie informacji:
Nazwa jednostki: ........ooooiiiiiiiii
Zajmowane Stanowisko: ............oeiiiiiiiiiiiiiiinn.n..
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Zalacznik 3.
Kwestionariusz wywiadu z kierownikami JAZ i Dyrektorami Generalnymi urzedow
wojewodzkich.

1.

Czy w przypadku decyzji kierunkowej o konsolidacji zadan obstugowych w administracji
rzagdowej wlasciwym z punktu widzenia wojewodzkiej administracji rzadowej jest tworzenie
centrum na poziomie krajowym, analogicznie jak COAR, czy wojewodzkim? Prosze o
wyrazenie Pafstwa opinii i odpowiedz w odniesieniu do kazdego z obszaréw: obstuga
finansowo-ksiggowa, kadrowo-ptacowa, logistyczna, zakupy, administrowanie
nieruchomosciami, obstuga informatyczna, obstuga kancelaryjna i archiwalna, obstuga prawna,
BHP, inwestycje.

a) Tak, na poziomie krajowym b) Tak, na poziomie regionalnym c) zasigg terytorialny
POWINIEN ODEJIMOWAC . ...ttt ettt e e e et et e e et et e e e e

2. Jaki model funkcjonalny CUW uznaje Pan/Pani za stuszny?

I.  Sposob tworzenia: a) fakultatywne, b) obligatoryjne

II.  Zakres przedmiotowy: a) jednozadaniowe, b) wielozadaniowe
III.  Charakter zmian: a) ewolucyjne, b) rewolucyjne
IV.  Kontekst organizacyjny: Horyzontalne czy wertykalne

Czy w Panstwa ocenie organizacja wojewddzkiej administracji zespolonej, w ktorej kazda z
JAZ stanowi odrebng jednostke budzetowa, jest dysponentem III stopnia, posiada wlasng
strukture oraz aparat pomocniczy i budzet jest optymalna z punktu widzenia efektywnosci
dziatania wojewody?

Czy widza Panstwo sens i mozliwo$¢ wprowadzenia zmian polegajacych na utworzeniu
centrum ustug wspolnych dla jednostek administracji zespolonej i urzedu wojewddzkiego?

W przypadku decyzji o konsolidacji zadan i funkcji, ktéry z modeli funkcjonalnych centrum
uznajg Panstwo za najbardziej korzystny z punktu widzenia efektywnosci dzialania
wojewddzkiej administracji zespolone;j?

a) CUW w Urzedzie jako wyodrebniona jednostka — wydziat

b) CUW wirtualne w Urzedzie — wilaczenie zadan obstugowych JAZ w aktualng strukture

urzedu

c) wyodrebniona jednostka zewnetrzna obstugujaca urzad i jednostki administracji

zespolonej bedaca jednostka sektora finanséw publicznych (pjb lub igf)

d) outsourcing funkcji do zewnetrznego dostawy ustug

Jakie zagrozenia identyfikuja Panstwo w zwiazku z potencjalnym utworzeniem CUW w
wojewodztwie?

Prosz¢ o ewentualne inne uwagi dotyczace konsolidacji zadan i procesow w rzadowej
administracji zespolonej i czynnikdéw determinujgcych implementacje CUW.

Drziekuje za poswiecony czas

263



