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WYBRANE ASPEKTY ZARZADZANIA JAKOSCIA
W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

1. WPROWADZENIE

Przestanki zastosowania nowoczesnych metod zarzadzania w administracji
publicznej wiaza si¢ z koncepcja NPM (The New Public Management) — nowego
zarzadzania publicznego, ktora rozpowszechnita si¢ w latach 80., szczegdlnie
w krajach anglosaskich'. Zalozenia NPM byly skierowane na zwickszenie
efektywnosci sektora publicznego. W ramach tej idei, podkresla si¢ zarowno
rang¢ wspolnotowosci w funkcjonowaniu wiadz publicznych oraz znaczenie
jakosci, jak 1 wage procesu komunikacji spolecznej w procesie $§wiadczenia
ushug publicznych®. Zalozenia te realizowane sg droga wyznaczania celow,
nacisku na zarzadzanie finansami i monitorowania wynikéw oraz wyznaczania
standardow ushug, czesto poprzez korzystanie praktyk benchmarkingowych.
Wsrdd narzedzi istotne wydaje si¢ by¢é wykorzystanie systemow zarzadzania
przez jako$¢ oparte na filozofii TQM (Total Quality Management) — komplek-
sowego zarzadzania przez jakos$¢. Odchodzi si¢ w nich od tradycyjnego trakto-
wania urzgdu jako organizacji biurokratycznej, administrujacej powierzonym
majatkiem i wydajacej decyzje. Urzedy publiczne uwaza si¢ za organizacje
zarzadzajace ustugami wykonywanymi na rzecz mieszkancéw gminy, inwesto-
row, rad samorzadowych czy tez instytucji zewnetrznych, czyli — mowiac
jezykiem zarzadzania przez jakos¢® — klientéw zewnetrznych i wewnetrznych.
Z tego wynika, ze mechanizmy, wyksztalcone poczatkowo w zarzadzaniu
ustugami w sektorze prywatnym, mogly zosta¢ przeniesione (z pewnymi

* Dr, Katedra Zarzadzania, Wydziat Zarzadzania Uniwersytetu L.odzkiego.

' Filozofi¢ nowego zarzadzania w organizacjach publicznych pierwsi sprecyzowali D. Os-
borne i T. Gaebler w wydanej w 1993 r. ksiazce Reinventing the Governement, co mozna by
przettumaczy¢ jako ,,Rzadzi¢ inaczej”. Poczatek wdrozeniom za$ dalo w 1995 r. kanadyjskie
miasto Saint Queentin de Desmoures.

2 K. Szczerski, Administracja publiczna w modelu zarzqdzania wielopasmowego, Centrum
Europejskie Natolin, Warszawa 2005, s. 13—14.

® Dla odréznienia filozofii TQM od jednego ze sposobu jej realizacji czyli standardow
(norm) ISO serii 9000 — pierwszemu z poj¢é nadajemy nazwe kompleksowego zarzadzania przez
jakos¢, zas drugie nazywamy — zarzadzaniem jakos$cia lub systemem zarzadzania jakoscia.
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adaptacjami) do administracji publicznej, badz to w postaci wdrozenia wymagan
norm ISO serii 9000 — standardu zarzadzania jakoscia, badz bardziej rozwinig-
tych modeli zwanych modelami doskonatosci. Ponizsze rozwazania stanowig
charakterystyke i probe oceny efektywnosci tych wiasnie sposobow wdrozenia
filozofii TQM.

2. ZARZADZAC USLUGAMI W URZEDZIE

Wiele lat traktowano administracj¢ publiczna inaczej niz sektor prywatny.
W administracji uchodzito wszystko to, co byloby nie do pomyslenia w warun-
kach wolnego rynku czyli opieszato$¢, nieefektywnos$¢, a czasami tez zie
traktowanie klienta, niska jako$¢ ustug, marnotrawstwo, brak polityki informa-
cyjnej, nie mowiace juz o promocji. Obecnie jednak przyjmuje si¢ zalozenie, ze
administracja publiczna winna si¢ zmienia¢, by wlasciwie wypetiac¢ powierzone
zadania, czyli ze powinna by¢ zorganizowana racjonalnie. Racjonalnos¢,
w przypadku administracji, oznacza zaréowno oszczednos¢ publicznego grosza,
jak i optymalne dzialanie na rzecz interesu publicznego. Interes publiczny nalezy
rozumie¢ tu bardzo szeroko, od zaspokojenia biezacych potrzeb, az po rozwoj
spoleczny w perspektywie wielu lat i pozycje w konkurencji miedzy narodami®.
Nie uda si¢ jednak dotrzymac postulatéw racjonalnosci oraz zmieni¢ negatyw-
nego postrzegania administracji publicznej, jesli nadal bedzie si¢ ja traktowato
przede wszystkim jako wiladze¢ publiczna, a nie stuzb¢ publiczng. Tak samo
petent nie moze by¢ postrzegany przez urzednika jak natret, ktory zajmuje mu
czas. Petent to podatnik, ktéry zada i wymaga, aby jego pieniadze zebrane
w postaci podatkéw byly wykorzystane gtownie w celu realizacji jego dyspozy-
cji. I chociaz na przestrzeni lat dos¢ powszechny stat si¢ stereotyp urzednika
biurokraty nieprzychylnego petentowi oraz zastaniajacego si¢ przepisami
i procedurami, to nalezy wroci¢ do zrodet 1 przywrocié stowu petent wlasciwe
znaczenie i pozycj¢ w urzedzie. Stowo ,,petent” pochodzi od tacinskiego stowa
petens — zada¢, wymagaé. Niekiedy zarowno praktycy, jak i naukowcy, zajmu-
jacy si¢ zarzadzaniem w administracji publicznej, nie zgadzajg si¢ z okresleniem
»petent” lub ,klient” w odniesieniu do odbiorcéw ushug urzedéw publicznych,
proponujac uzywanie w zamian stowa interesant odpowiadajacego duchowi
jako$ci demokratycznej administraciji’.

W opinii publicznej, szczegdlna bolaczka polskiej administracji réznych
szczebli jest element ludzki. Podejmowane sa jednak liczne, raczej udane, proby
zarzadzania zasobami ludzkimi wynikajace ze zrozumienia, ze kapitat ludzki jest

*T. Mordel (red.), Jakos¢ w administracji, Wydawnictwo Samorzadowe FRDL, Lodz—
Katowice 2001, s. 142.
5 Ibidem, s. 25.
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jednym z waznych elementéw zarzadzania publicznego, a jego wlasciwe
wykorzystanie w istotny sposoéb wpltywa na wzrost jakosci funkcjonowania
urzedu. Oznacza to konieczno$¢ przygotowania zespotu pracowniczego oraz
zaplecza organizacyjnego odpowiednio wyposazonego w zasoby rzeczowe
i finansowe. Nalezy jednak przede wszystkim zrozumie¢, ze zadaniem admini-
stracji (tak rzadowej, jak i samorzadowej) nie jest administrowanie lecz zarza-
dzanie ustugami na rzecz réznych odbiorcéw (od wydania zwyklego zaswiad-
czenia do zapewnienia ustug komunalnych oraz tworzenie warunkéow do
rozwoju przedsigbiorczosci lokalnej). Mozna tu wigc, w duzej mierze, zastoso-
wac takie same mechanizmy dziatan jak w sektorze prywatnym w zakresie
zarzadzania ustugami. Z filozofii TQM mozna za$ dobra¢ odpowiednie modele,
narzedzia, systemy, ktorych celem jest zapewnienie wlasciwej jakosci.

Przyczyn zainteresowania si¢ innowacjami w sektorze publicznym, a zwta-
szcza filozofia TQM, nalezy rozpatrywac przede wszystkim w dazeniu do
zmiany wizerunku wladz reprezentujacych dana spotecznos¢ lokalna, a postrze-
ganych czesto jako mato skuteczne a nawet niekompetentne. Podejscie takie
zainicjowano w latach 90. ubieglego wieku reforma administracji publicznej,
w ktorej zaczgto wprowadzac przekazywanie uprawnien w dot, a takze potozono
nacisk na podnoszenie kwalifikacji, komunikacje i zachowania etyczne, wpro-
wadzono konkurencje przy obsadzaniu stanowisk oraz zaczeto kontraktowad
ustugi. Istotne wydaje si¢ rowniez dazenie samych urzednikow (miejskich,
gminnych) do rozwigzywania probleméw spotecznych przy udziale mieszkan-
cow, do zrobienia czego$ dobrego dla swojego miasta czy gminy. Wzrost liczby
samodzielnych inicjatyw na szczeblu lokalnym wynika rowniez ze §wiadomosci,
ze W sytuacji ograniczonosci $rodkow i nacisku spotecznosci lokalnych na
poprawg ushug urzedéw, jednym ze sposobdw zaspokojenia tych oczekiwan jest
wzrost efektywnosci 1 sprawnosci dziatania administracji. Pomocna w tym
procesie jest coraz to wyzsza $Swiadomo$¢ mieszkancow w zakresie swoich
praw, co oznacza szerszy zakres wiedzy interesantow zarowno o zadaniach
urzedow samorzadowych, jak i o zasadach ksztaltowania si¢ relacji klient —
urzednik.

Pomocne moga tu by¢ réwniez doswiadczenia innych panstw, zwlaszcza
brytyjskie. Prawie 90% brytyjskich jednostek samorzadowych posiada certyfikat
ISO dla przynajmniej jednego rodzaju ustugi, a system stosowany w Wielkiej
Brytanii jest rozleglty i spéjny®. Obejmuje on m.in. rozbudowany system
tworzenia i monitorowania standardéw $§wiadczenia ustug publicznych oraz
szereg nagrod dla jednostek administracji wykazujacych doskonalos¢ w $wiad-
czeniu ustug. W Wielkiej Brytanii zbudowano szereg programow stuzacych
poprawie jakosci dziatania wtadz publicznych. Jednym z nich jest Charter Mark,

® D. Beardsley, Working In ISO 9001:2000 and without Certification, ,JSO Management
Systems” 2005, no. 5, s. 12.
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czyli system nagrdd rzadu brytyjskiego przyznawanych w celu uznawania
i zachgcania do osiagania doskonalosci w zakresie §wiadczenia ustug publicz-
nych, uzupehiajacy tzw. kartg obywatelska (Citizen’s Charter), ktdrej ideq jest
stata poprawa ustug publicznych. W odniesieniu do samorzadéw lokalnych
wprowadzono system najlepszej wartosci (Best Value) wyznaczajacy szczegd-
lowe wskazniki wykonania i cele dla poszczegoélnych ustug lokalnych. Innym
programem jest Inwestowanie w Pracownikow (Investors in People), krajowy
standard zmierzajacy do ustanowienia ,,dobrych praktyk” w zakresie poprawy
wynikéw pracy’.

Szerokie doswiadczenie w stosowaniu standardow ISO w Wielkiej Brytanii
zaowocowato dostrzezeniem lokalnych potrzeb i dostosowaniem swych dziatan
do rozpoznanego stanu rzeczy. Zaczg¢to jednak zadawac sobie rowniez pytanie,
czy nie bardziej racjonalnie byloby dziala¢ wprawdzie zgodnie z idea TQM
zawartg w standardach, ale bez certyfikacji na zgodnos¢ z wymaganiami normy
ISO 9001°. By méc ustosunkowaé sic do powyzszego stwierdzenia, warto
najpierw przyjrzec si¢ zaleceniom zaréwno filozofii TQM, jak i standardow ISO
serii 9000, zwlaszcza za$ wymaganiom normy PN-EN ISO 9001:2009.

3. SYSTEMY ZARZADZANIA JAKO§CIA W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

W Polsce systemy jako$ci w organizacjach non-profit jakimi sg urzedy ad-
ministracji publicznej zaczeto wdrazaé w 1998°. Decyzje o przystapieniu urzedu
gminy czy starostwa powiatowego lub urzedu wojewddzkiego do funkcjonowa-
nia zgodnie z normg ISO podejmuja odpowiednio: prezydent, burmistrz, wojt
gminy czy starosta lub wojewoda. Jednak wdrazanie elementow filozofii
zarzadzania przez jako$¢ niesie ze soba radykalna zmiane kultury organizacyjnej
firmy, ktéra — jak kazda zmiana — rodzi opor. Nieche¢¢ urzednikow do zmian
moze spowodowana niezrozumieniem idei TQM i standardow ISO, lecz

7'S. Wysocki, Jak poprawié jako$é dzialania administracji publicznej? ,Stuzba Cywilna”
2/2001, s. 30.

8 Wymagania systemu jakosci, opublikowane przez ISO w 1987r., obecnie sa sformutowane
w najnowszej wersji normy 9001 czyli ISO 9001:2008, ktéra w polskim wydaniu Polskiego
Komitetu Normalizacyjnego oznaczono jako PN-EN ISO 9001:2009. Stanowi ona podstawe do
wdrozenia i certyfikacji Systemu Zarzadzania Jakoscig (SZJ). Norma jest skonstruowana
uniwersalnie. Nie zawiera wymagan dotyczacych wyrobu (nie jest norma techniczna), tylko
wymagania dotyczace systemu zarzadzania. Wymagania te pozwalaja na wdrozenie SZJ zaréwno
w przedsigbiorstwach produkcyjnych, ustugowych, jak i w administracji publiczne;j.

® W 2006 r. 211 urzedéw administracji samorzadowej posiadato wdrozone systemy zarza-
dzania jakos$cig wedtug norm ISO 9001:2000. Sposrdéd 16 istniejacych urzedéw marszatkowskich
az 8 mialo wdrozony system, w tym urzad z wojewodztwa matopolskiego system zintegrowany.
M. Bugdol, Zarzqdzanie jakosciq w urzedach administracji publicznej — teoria i praktyka, Difin,
Warszawa 2008, s. 64.
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rowniez, co gorsza, lenistwem i brakiem kompetencji. Obawy te mozna zrozu-
mie¢, bowiem, przyktadowo, przejscie z zarzadzania w strukturze funkcjonalne;j
na zarzadzanie procesami godzi bezposrednio w szeféw dzialéw funkcjonal-
nych, ograniczajac ich wptywy i kompetencje. Zmiana budzi tez niezadowolenie
szeregowych pracownikow, ktérzy boja sig, ze przybedzie im obowiazkéow lub
wyjdzie na jaw ich niekompetencja. Dlatego wdrozenie systemu jako$ci nalezy
zaczyna si¢ od zdecydowanego kroku, ktory musi zrobi¢ kierownictwo najwyz-
szego szczebla. Tu tez musi powsta¢ propozycja wizji, do ktdrej organizacja ma
dazy¢, a rola kadry kierowniczej, stanowiacej grono liderdéw, jest kierowanie
rozwojem i zachgcanie swych podwtadnych do tworczego traktowania zmian.

Samorzady wdrazaja nie tylko normy z serii ISO 9000, ale réwniez wyma-
gania z zakresu zarzadzania srodowiskiem (ISO serii 14000)'’. Do najbardziej
popularnych naleza: system zarzadzania $rodowiskowego zgodny z wymaga-
niami mi¢dzynarodowej normy ISO 14001 oraz system ekozarzadzania i audytu
EMAS wynikajacy z rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego.

Podstawowe wymagania norm zaréwno zarzadzania jakoscia, jak i zarza-
dzania srodowiskiem to koniecznos$¢ spisania swojej polityki 1 celow dotycza-
cych jakosci lub zarzadzania $rodowiskiem, a nastgpnie rzetelny i precyzyjny
nadzor nad dokumentacja i danymi. Wszystkie procesy wplywajace na jakosc
uslugi muszg zosta¢ zidentyfikowane, a sposob ich wykonania winien by¢
zaplanowany, za$ jego wykonanie audytowane. Nalezy tez prowadzi¢ stalg
identyfikacje potrzeb szkoleniowych pracownikow, realizowac je oraz przecho-
wywac zapisy dotyczace szkolen, zas caly personel musi posiada¢ odpowiednie
kwalifikacje. Organizacja winna réwniez opisac i stosowaé narzedzia badania
satysfakcji klienta czyli — w przypadku samorzadéw — gldwnie mieszkancow
gminy. Do badania tego stosuje si¢ najczesciej zestaw kilku twierdzen opatrzo-
nych skalami numerycznymi. Ta skala to przykladowo od 1 do 7, gdzie
1 oznacza catkowicie niezadowolony, a 7 — catkowicie zadowolony. Do zestawu
kluczowych sktadowych zadowolenia klienta mozna zaliczy¢ takie elementy
jak'': (1) wyglad zewnetrzny budynkéw i otoczenia oraz wystrdj pomiesz-
czen,(2) dostosowanie urzedu do obslugi petentow (lokalizacja, parkingi,
schludnos¢ urzednikow, dostep do informacji, dotrzymywanie terminow),
(3) starannos¢ zatatwiania spraw, (4) umiejetnosci interpersonalne urzednikow
(uprzejmos$¢é, komunikatywnosc), (5) dostgpnos¢ urzednikdéw (godziny pracy,
czas oczekiwania na kontakt, dostepnos¢ przez telefon, e-mail), (6) indywidual-
ne traktowanie petentow i zrozumienie ich szczegdlnych potrzeb. Dodatkowo,
zadaje si¢ respondentom pytanie o ogdlny poziom zadowolenia z jakosci

A, Matuszak-Flejszman, Wdrazanie systemu ekozarzqdzania i audytu (EMAS) w urzedach
administracji rzqdowej, Kancelaria prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2011, s. 7.

7. Bak, P. Stach, Zadowolenie klienta z jakosci obslugi w urzedzie — propozycja i ocena
skali pomiarowej, ,,Organizacja i Kierowanie” 4/2008, s. 100.
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obstugi'?. Proces ciaglego badania satysfakcji klienta stanowi istotny element
w catym procesie komunikowania si¢ zarowno z klientem zewngtrznym (intere-
santem), jak i wewnetrznym (pracownikiem), co akcentowane jest mocno
w filozofii TQM. Urzad nalezy bowiem traktowac jako organizm czy tez catosc,
z relacjami wewngtrznymi 1 uwarunkowaniami zewngtrznymi Wspolczesni
menedzerowie publiczni muszg wiec mie¢ $wiadomos$¢ roli komunikacji
w procesie zarzadzania oraz dostrzegac roznice migdzy komunikowaniem si¢
w ogole a komunikowaniem skutecznym, zmniejszajacym poczucie niepewnosci.

Istotnym wymaganiem normy (poczawszy od jej modyfikacji w 2000 r.) jest
przyjecie w organizacji tzw. podejscia procesowego. Nie stosujac takiego
podejscia niektore firmy czuly si¢ skrepowane wymaganiami normy, inne zas
zadawalaja si¢ sporzadzaniem obszernej dokumentacji, ktdra nie zawsze jest
wykorzystywana w praktyce, za to maskuje niektére braki. Tymczasem podej-
Scie procesowe oznacza nacisk na zdefiniowanie jak (przy pomocy jakiej
sekwencji dzialan) organizacja zapewnia, ze klient otrzyma dobra ustuge czy
produkt. Na organizacj¢ patrzy si¢ wobec tego jak na zbidr procesow przenika-
jacych ja na wskro$ i zrywa si¢ ze struktura hierarchiczng, sztywna, oparta na
pionowym podporzadkowaniu i podziatach funkcjonalnych. Dlatego trzeba to
wzia¢ pod uwage przy szczegdlowym ustalaniu procedur Iub instrukcji specy-
ficznych dla danego urzedu. Procesy winny zosta¢ nie tylko opisane, ale do
kazdego z nich nalezy sporzadzi¢ zestaw miernikow pozwalajacych mierzy¢ ich
wykonanie. Mierniki i standardy powinny by¢ bowiem wbudowane w system
jako staly element systemu oceny wynikow poszczegélnych organizacji oraz
jako minimalny, deklarowany standard spelnienia wymagan klienta. Przy
stanowieniu i realizowaniu procedur w administracji publicznej trzeba réwniez
wzig¢ pod uwage, ze tok dziatania w duzym stopniu jest skodyfikowany
w kodeksie postgpowania administracyjnego lub w innych uregulowaniach
prawnych.

Doceniajac nacisk ktadziony w normach ISO na badanie zadowolenia klien-
ta, podejscie procesowe i ciggte doskonalenie, nalezy w tym miejscu zadaé sobie
pytanie czy rzeczywiscie standardy ISO serii 9000 sa jedynym panaceum na
poprawe jako$ci zarzadzania w gminie? OdpowiedZz brzmi — nie, chociaz
zmodyfikowana po 2000 r. (i lekko skorygowana w 2008 r.) wersja norm jest
bardziej przyjazna dla organizacji ustugowych, w tym réwniez administracji.
Wydaje sie tez, ze formalny, uporzadkowany charakter normy przyczynia si¢ do
rzetelnego opisania i realnego stosowania podziatu zadan i kompetencji.

"2 Takie sktadniki pomiaru zadowolenia klienta zastosowano w Urzedzie Miasta Tarnowa
w 2008 r. Badanie przeprowadzono na nielosowej probie 590 osob, ktére w dniu badania
zatatwiali swoje sprawy w urzedzie. Wyniki analizy wskazaly, ze istnieje liniowa i statystycznie
istotna korelacja migdzy ogdlnym poziomem zadowolenia z elementami sktadowymi (wartosci od
r 0,697 do 0,454). Wspodtczynnik alfa dla skali sktadajacej si¢ z 6 pozycji wynidst 0,866, co
sugeruje wysoka rzetelnos¢ skali. J. Bak, P. Stach, Zadowolenie klienta...
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Struktura normy i konstrukcja poszczegdlnych wymagan zblizaja si¢ bowiem do
ogolnie przyjmowanych postulatéw sprawnosciowych organizacji. Dodatkowo,
zmodyfikowana norma ISO 9001:2008 jest w duzej mierze oparta na koncepcji
TQM 1 kieruje si¢ podobnymi zasadami. Jest ich osiem, a ich praktyczne
zastosowanie w organizacji prowadzi¢ winno do ciaglej poprawy skutecznosci
1 efektywnosci zarzadzania.

Poza tym, w odroznieniu od k.p.a. (kodeksu postgpowania administracyjne-
g0), system ten niczego nie narzuca. Umiejetnosci uzytkownika systemu (tu:
pracownikéw urzedu) i ewentualnie rowniez pomagajacego im konsultanta,
zdecyduja zatem o jakosci systemu. Oznacza to réwniez, ze system zgodny
z wymaganiami normy ISO 9001 moze by¢ albo dobrze, albo zle zbudowany —
wszystko zalezy od jego twoércow'. Bardzo duzy wplyw na skutecznosé
wdrozenia systemu zarzadzania jakos$cia ma réwniez sposob postrzegania tego
narzgdzia w danej organizacji, a podstawowym zagrozeniem jest za matle
zaangazowanie najwyzszego kierownictwa oraz brak wykwalifikowanego
personelu'®. Pomimo tych i innych trudnosci, wdrozenie myslenia jako$ciowego
jest mozliwe, gdy spelnia si¢ nastepujace warunki'’:

e przeprowadza si¢ badania satysfakcji klienta zewngtrznego i wewngtrznego,

e analizuje wptyw urzedu na otoczenie,

e wprowadza metody zarzadzania zasobami, procesami i ludzmi,

e stosuje metody prac zespotowych wsparte wlasciwym obiegiem informacji,

e stosuje metody samooceny,

e postuguje si¢ pomocniczymi narzedziami jakosci.

Proces doskonalenia jako$ci pracy urzg¢du musi by¢ jednak doktadnie prze-
myslany i oméwiony w gronie kierowniczym i dostosowany do potrzeb oraz
mozliwosci urzgdu. Wymaga to duzego naktadu pracy i czasu od wszystkich
pracownikéw urzedu. Systemy zarzadzania jakosScia moga wigc stanowié
narzedzie zmiany struktury i sposobow dziatania w polskich urzedach, co
przyczyna si¢ do zmiany wizerunku polskiej administracji.

Najistotniejsza zaleta wlasciwego wdrozenia wymagan normy ISO w urzg-
dzie wydaje si¢ jednak by¢ fakt, ze dziatanie to moze by¢ dobrym wstepem do
szerszego zastosowania modeli mocniej zakorzenionych w filozofii TQM.
Mozna tez rzec, ze system zarzadzania jakoS$cig w gruncie rzeczy nie jest niczym
nadzwyczajnym, on po prostu daje nam pewien aparat pojeciowy do pracy nad
doskonaleniem organizacji.

3 G. Broniewska, Marketing partnerski we wdrazaniu systemoéw zarzqdzania przez jakosé
w administracji publicznej, ,Biuletyn KPZK PAN” 2007, Z. 235: Marketing technologiczny
i marketing terytorialny, s. 50.

14 K. Gotzamani, Results of empirical investigationon the anticiopated improvement areas of
the ISO 9001:2001 standards, ,,Total Quality Management & Business Excellence” 2010,
no. 6, s. 690.

15 M. Bugdol, Zarzqdzanie jakosciq..., s. 135.
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4. ISTOTA MODELU CAF

Przyjmuje si¢, ze normy ISO sa wstepem, ktory racjonalizuje zarzadzanie,
natomiast rozwinigciem sg modele oparte na zasadach kompleksowego zarza-
dzania przez jakos¢ (TQM). System zarzadzania jakoscia (SZJ) wedlug norm
ISO zostat stworzony, by wzbudzi¢ zadowolenie klienta i by ten klient byt
zadowolony. Z kolei TQM wymaga od pracownikow wigkszego zaangazowania
i rozpoznawania potrzeb klienta. By tak si¢ dzialo pracownicy musza mie¢
odpowiednie kwalifikacje. Powinni wigc permanentnie si¢ szkoli¢, angazowaé
si¢ w wykonanie pracy i by¢ kreatywnymi, co nie zawsze jest proste. Dlatego
wdrozenie normy ISO ma uzasadnienie jako pierwszy, podstawowy krok
implementacji systemow zarzadzania w administracji. By dalej przej$¢ do TQM,
trzeba si¢ uczy¢ w procesie, ktory nigdy si¢ nie konczy.

Model oparty na zasadach TQM, zwany Modelem Doskonatosci promuje
EFQM (European Foundation for Quality Management) — Europejska Fundacja
Zarzadzania Jakoscia, finansowana z datkow wielkich koncernéw europejskich,
obawiajacych si¢ konkurencji amerykanskiej. Model doskonatosci, ktérego
ostatnia modyfikacja zostata dokonana w 2010 r., stosowa¢ mozna dla samooce-
ny organizacji. Sformulowane tam zasady zarzadzania jakoscia okreslane sa
mianem The Fundamental Concepts of Excellence — fundamentalnych pojeé
dotyczacych doskonatosci. Zwraca si¢ tez uwage, ze wszystkie zasady sg tak
samo wazne, dlatego EFQM ich nie numeruje (co ma miejsce w innej wersji
zasad opublikowanych w normie ISO 9000:2005). Model doskonatosci jest
rowniez przydatny przy benchmarkingu oraz jako podstawa do ubiegania si¢
o europejska nagrode jakosci (The European Quality Award), ktora od 1996 r.
zdoby¢ mozna takze w kategorii organizacji sektora publicznego. Réwniez we
wzorowanej na EFQM polskiej nagrodzie jakosci, od 2001 r. przyznawane sg
nagrody w kategorii organizacje publiczne: opieka zdrowotna, administracja
publiczna rzadowa i samorzadowa, istnieje zestaw opracowany przez EFQM.

Odmiana modelu doskonatosci — dostosowana do specyfiki organéw admi-
nistracji publicznej — nosi nazwe powszechny model oceny — CAF (Common
Assessment Framework)'®, chociaz w dokumencie wydanym przez Kancelarie
Prezesa Rady Ministrow common przethumaczono jako ,,wspolna”'’. Powstat on
w wyniku wspolpracy ministerstw krajow Europy Zachodniej odpowiedzialnych
za administracje publiczna. Pilotazowa wersj¢ modelu opublikowano w 2000 r.
W latach 2002 i 2006 poddana zostata kolejnym aktualizacjom. Uwzgledniono

18 J. Luczak, Wdrazanie CAF w urzedach administracji publicznej, ,,Problemy Jakosci” 2010,
wrzesien, s. 17-24.

7 Wspélna metoda oceny. Doskonalenie organizacji poprzez samoocene, Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow, Warszawa 2008.
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w nich poprawki, w wyniku ktorych podejscie jakosciowe zintegrowano ze
strategia lizbonska. Aktualna wersja CAF koncentruje si¢ na zagadnieniach
modernizacji i innowacji'®. W Polsce pierwsza samoocena przy uzyciu modelu
CAF zostata przeprowadzona w 2001 r., w kolejnych latach zostat on wdrozony
w wielu ministerstwach i urzedach centralnych. CAF stuzy do zdiagnozowania
stanu organizacji i na tej podstawie wypracowanie dziatan doskonalacych, ktore
powinny zosta¢ podjete w najblizszym czasie. Model jest koncepcyjnie zblizony
do modelu EFQM bowiem wyrdznia rowniez 9 kryteriow podzielonych na 2
grupy czynnikow, czyli zasoby i rezultaty (rys. 1).

Metoda CAF
Potencjat Wyniki
| >
3. Pracownicy 7. Wyniki dziatalnosci
w relacjach z pracowni-

1. Przywdédztwo kami 9. Kluczowe wy-
2. Strategia i pla- 6. Wyniki dziatalno$ci | niki dziatalnosci
nowanie 5. Procesy w relacjach z obywate-

lami
4. Partnerstwo 8. Spoteczne wyniki
i zasoby dziatalnosci
Innowacje i uczenie si¢

Rysunek 1. Skladniki samooceny w metodzie CAF
Zrddto: opracowanie wlasne na podstawie: Wspdlna metoda oceny. Doskonalenie organiza-
¢ji poprzez samoocene, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2008, s. 10.

CAF nie jest natomiast rozbudowany w zakresie poszczeg6lnych czynnikow
oceny, co czyni mozliwg wstgpna oceng w ciagu jednodniowego warsztatu.
W niektérych krajach (np. w Finlandii) modele CAF i EFQM stosowane sg
zamiennie'’. Model CAF stosowany jest przez wigkszo$é europejskich panstw,
cho¢ pomigdzy krajowymi programami doskonalenia jakos$ci wystepuja niewiel-
kie réznice. W efekcie kazdego modelu samooceny zostaja jednak okreslone
obszary do poprawy oraz mocne strony. Te mocne strony wskazujg na dobre

'8 E. Skrzypek, B. Suchodolski, Common Assessment Framework (CAF), ,Problemy Jako-
$ci” 2010, marzec, s. 3.

19 M. Bugdol, Mozliwos¢ wdrazania modelu CAF w organizacjach administracji publicznej,
»Wspotczesne Zarzadzanie” 4/2008, s. 34.
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praktyki stosowane w urzedzie®, a stosujac metode CAF dokonuje si¢ oceny
funkcjonowania instytucji opartej na faktach, co pomaga w ocenie, czy uzyskano
zakladany postep. Implementacj¢ modelu CAF w konkretnym urzedzie rozpo-
czyna si¢ najczesciej od przeprowadzenia przez konsultantéw jednodniowych
warsztatow, zazwyczaj w gronie najwyzszego kierownictwa®'. W oparciu
o kwestionariusz, przeprowadzana jest ocena obecnego stanu danej organizacji,
identyfikowane sg stabe i mocne strony urzedu. Nastgpnie sporzadzany jest
raport, informujacy na ile organizacja spelnia poszczegdlne wymagania.
Zastosowanie jednolitej procedury oceny sprawia, ze wyniki sa porownywalne
zinnymi jednostkami. Poniewaz samoocen¢ przeprowadza si¢ cyklicznie,
pozwala ona na $ledzenie zmian zachodzacych w organizacji. Etapy samooceny
wzorowane sa na klasycznym cyklu zorganizowanego dziatania H. le Chateliera,
znanego w literaturze jakosciowej pod nazwa cyklu PDCA (plan, do, check,
act). Cykl ten (zwany tez kotem Deminga) stanowi podstawe klasycznego
japonskiego TQM. Takze autorzy kolejnych nowelizacji norm ISO serii 9000
dostrzegli korzysci wynikajace z samooceny. Wida¢ to zwlaszcza w zawieraja-
cej wytyczne doskonalenia normie ISO 9004 (zwlaszcza w najnowszej modyfi-
kacji PN-EN ISO 9004:2009) zalecajacej stosowanie samooceny w wersji
bardzo zblizonej do CAF**. Sposéb w jaki moze byé ona skutecznie wykorzy-
stywana w organizacji ograniczony jest jedynie wyobraznig i pomystowoscia
kierownictwa i pracownikdw zainteresowanych osiagnigciem doskonatosci
W organizacji.

2 W Polsce, konsultanci Umbrelli weryfikuja te dobre praktyki i tworza ich baze, upo-
wszechniang pozniej w innych urzgdach administracji. Do pelnego opisu dobrych praktyk w bazie
dostgp maja tylko te urzedy, ktore dostarczyly swoja dobra praktyke, zweryfikowang przez
konsultanta pod wzgledem efektywnosci, skutecznosci i uniwersalnosci. Projekt Umbrella to
nazwa organizacji konsultingowej powotanej w 1990 r. przez rzad RP i ONZ. Organizacja
$wiadczy ustugi doradcze i konsultingowe w zakresie wdrazania systemow zarzadzania przez
jakos¢ w przedsigbiorstwach i urzedach administracji publicznej. Jest tez cztonkiem i licencjono-
wang instytucja szkoleniowg Europejskiej Fundacji Zarzadzania Jakos$ciag — EFQM.

2p, Rogala, Podstawowe narzedzia zarzqdzania jakosciq w jednostce samorzqdu terytorial-
nego, ,,Problemy Jakosci” 2002, kwiecien, s. 14.

22 Skala ocen jest tu nastepujaca:

1. Brak formalnego podejscia — brak podejscia systematycznego, brak wynikow, stabe wyni-
ki lub nieprzewidywalne wyniki.

2. Podejscie reaktywne — podejscie systematyczne, oparte na problemie lub zapobieganiu,
dostgpne minimum danych dotyczacych wynikéw doskonalenia.

3. Stabilne, formalne podejscie systemowe — Podejscie oparte na systematycznym procesie,
wczesne etapy systematycznego doskonalenia, dostgpne dane dotyczace zgodnosci z celami oraz
istnienia tendencji doskonalenia

4. Nacisk na ciagte doskonalenie — w uzyciu proces doskonalenia, dobre wyniki i podtrzy-
mywane tendencje doskonalenia.

5. Funkcjonowanie najlepsze w klasie — silnie zintegrowany proces doskonalenia, wykazane
— poprzez benchmarking — wyniki najlepsze w klasie.
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5.1SO A CAF

Twoércy modeli ISO oraz bardziej rozbudowanych i nastawionych na wyniki
czyli EFQM i CAF starali si¢ skonstruowaé je w sposdb, ktéry pozwala na
zastosowanie zardéwno w biznesie, jak 1 w administracji publicznej. Nie dowie-
dziono tez, by zarzadzanie przez jako$¢ w administracji dziatalo negatywnie czy
nie spetniato zatozonych celow, raczej obserwuje si¢ efekty pozytywne zwlasz-
cza przy poprawie obstugi interesanta, a w konsekwencji — wizerunku polskiej
administracji.

W tym miejscu nalezy wréci¢ do postawionego na poczatku rozwazan pyta-
nia — czy doskonalenia organizacji lepiej dokonaé uzyskujac certyfikat na
zgodnos¢ z wymaganiami normy ISO 9001, czy bez tegoz? Zdania w tej materii
sa podzielone. Niektorzy twierdza, ze w dalszym ciagu nalezy zmierza¢ do
wdrazania i doskonalenia znormalizowanych systemow jakosci, one bowiem
zwigkszaja Swiadomo$¢ jakosci, ucza metod pracy zespotowej, doskonalg sfere
spoteczng organizacji, a przede wszystkim wprowadzaja tad organizacyjny
porzadkujac procedury i podziat zadan w organizacji. Tym samym zreszta
ulatwiajg wdrozenie modelu CAF. Widzac zalety, podkresla si¢ jednak problemy
z wdrazaniem systemow zarzadzania jakoscia zarowno z punktu widzenia
audytora, jak i pelnomocnika SZJ. Nalezy do nich m.in. do$¢ rozpowszechnione,
mylne przekonanie o tym, ze w momencie przyznania certyfikatu znikaja
problemy jako$ciowe™.

Pojawiaja si¢ tez dos¢ czesto opinie, w ktorych doceniajac zasady zarzadza-
nia jako$cia, neguje si¢ konieczno$é sformalizowanej certyfikacji**. Podkresla
si¢ wowczas, ze wprawdzie dzigki wdrozeniu systemow zarzadzania jakos$cia,
zwlaszcza w administracji samorzadowe;j, zaczeto dostrzegac lokalne potrzeby,
co ulatwito wykorzystanie tej wiedzy dla doskonalenia swej dziatalnosci, ale
przeciez zastosowanie filozofii jakosci nie oznacza koniecznosci sformalizowa-
nej certyfikacji. W przypadku niektorych organizacji, w tym jednostek samo-
rzadu terytorialnego i innych jednostek administracji publicznej, certyfikacja,
badz recertyfikacja (po 3 latach) nie jest ani niezb¢dna ani finansowo uzasadnio-
na poniewaz:

e zdecydowana wigkszos$¢ klientow domaga si¢ wysokiej jakosci ustug,
a nie zgodnosci z opublikowanymi standardami ISO;

o certyfikacja oznacza koniecznos¢ poniesienia dodatkowych optat. Generuje
to koszty, ktore nie sa bezposrednio zwiazane z istota dzialalnosci administracji
publicznej. Tego typu wydatki moga wrecz spowodowac uszczuplenie srodkow,
ktére mozna przeznaczy¢ na inne, potrzebne ustugi $wiadczone przez urzad.

2 A. Fajczak-Kowalska, P. Mitosz, Problemy z wdrazaniem Systemu Zarzqdzania Jakoscia,
,,Problemy Jakos$ci” 2011, marzec, s. 45—49.

24 D. Beardsley, Working In ISO..., s. 11 oraz P. Rogala, Zasady zarzqdzania jakosciq: 1SO
czy TOM, ,,Problemy Jakosci” 2010, pazdziernik, s. 4-6.
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W efekcie takiego rozumowania grupa jednostek samorzadu terytorialnego
w Wielkiej Brytanii (np. Urzad Hrabstwa West Sussex, w ktérym zatrudnionych
jest 24 tysiace osob) zrezygnowata z drogiej certyfikacji. Niektore urzedy
zwrdcity sie wowczas o przeprowadzenie auditow do jednostek nieposiadaja-
cych akredytacji i prawa do wydawania certyfikatow, ale za to tanich. Urzad
w West Sussex, w miejsce certyfikacji zaproponowal migdzysamorzadowe
audyty, uwazajac je za metode korzystna dla sektora publicznego, ale rowniez
podkreslajac, ze przydatnos¢ wzajemnych audytéw wydaje si¢ nie wystgpowac
w sektorze biznesu nastawionym na zysk. W sektorze administracji zas, prze-
szkoleni pracownicy jednej jednostki samorzadu dokonujg audytu w innej.
Zasady prowadzenia audytéw oparte sa w znacznym stopniu na modelu EFQM
1 CAF. W ten sposob, chociaz nie wiaze si¢ to z zadnymi bezposrednimi
kosztami, system zarzadzania jakoScig jest ciagle badany i doskonalony.
Réwniez audytorzy uwazaja ten system za korzystny, poniewaz poznajac
rozwigzania stosowane w innych urzgdach (dobre praktyki) moga je adaptowac
do swoich organizacji.

Wydaje si¢ jednak, ze badanie systemu zarzadzania w urzedach publicznych
przy pomocy modelu CAF mozna stosowa¢ zarowno tacznie jak i roztacznie
znorma ISO. Gléwna réznica migdzy wymaganiami normy ISO 9001 a mode-
lami doskonatosci sprowadza si¢ do faktu, ze samoocena w ramach Modelu
Doskonatosci (EFQM czy CAF) to narzedzie wyraznie zorientowane na wyniki.
Mozna bowiem uzna¢ organizacje za efektywng tylko wtedy, gdy w dlugim
okresie ma ona wyniki porownywalne do lideréw, a nie wowczas, gdy wlasciwie
realizuje wewnetrzne procedury. Badacze (np. M. Bugdob)” podkre$laja, ze
model CAF ma malo elementéw wspdlnych ze znormalizowanymi systemami
zarzadzania jakoscia. Typowa struktura normy ISO 9001 zawiera wytyczne
dotyczace: wymagan ogolnych i dokumentacyjnych, odpowiedzialnosci najwyz-
szego kierownictwa, zarzadzania zasobami, nadzorowania prac projektowych,
produkcji i uslug oraz analizy danych i przeprowadzenia dziatan korygujacych
i zapobiegawczych. Podobienstwa w wymaganiach mozna wigc dostrzec
w grupach:

e odpowiedzialnos¢ kierownictwa (ISO) — kryterium przywodztwo (CAF)

e zarzadzanie zasobami — kryterium pracownicy

e podejscie procesowe — kryterium zarzadzanie procesami.

Wspdlne dziatania obu metod dotyczy¢ moga: badania satysfakcji klienta
wewnetrznego, badania skutecznosci procesow oraz analizowania danych
potrzebnych do doskonalenia jakosci. Wszystkie pozostale elementy i wymagania
ISO réznia sie od modelu doskonatosci w mniejszym lub wigkszym zakresie®.

2 M. Bugdol, Mozliwosé..., s. 33-41.
% Ibidem, s. 36.
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6. PODSUMOWANIE

Nie rozstrzygajac sporu o przydatnosci samej certyfikacji, warto da¢ sekto-
rowi administracji publicznej wigksza swobode przede wszystkim w stosowaniu
metod zarzadzania zasobami ludzkimi, ktore leza u podstaw zarowno wyboru
znormalizowanych systeméw ISO, jak i modeli doskonatosci CAF czy EFQM.
Nalezy wobec tego unika¢ centralizacji decyzji w tej mierze. Kolejnym warun-
kiem jest uzyskanie przez urzedy administracji publicznej (rzadowej i samorza-
dowej) istotnego wsparcia ze strony wladz centralnych. W tej materii potrzebne
jest dalsze delegowanie uprawnien w projektowaniu procesow realizacji ustug.
Istotny jest tu réwniez fakt, ze metoda CAF moga si¢ postugiwaé wszelkie
organizacje pozytku publicznego, ale w praktyce okazuje si¢ to bardzo trudne®’.
Oznacza to konieczno$¢ dalszych badan nad implementacjq tego modelu.
W poréwnaniu z implementacjag CAF, wdrazanie wymagan normy ISO 9001 jest
lepiej opisane i realizowane przez szerokie grono organizacji.

Wybierajac model wdrazania zasad TQM, warto tez wzia¢ pod uwage, ze
brak konkurencji dla dziatan urzedéw administracji publicznej jest jedynie
pozorny. Wkraczajace do sektora ustug publicznych mechanizmy rynkowe (np.
w zakresie dostarczania ustug komunalnych, przyciagania inwestoréw czy
zdobywania przychylnosci podatnikéw — wyborcodw) sa swoistym novum, ale tez
i szansa na doskonalenie. Szanse te zwickszaja na pewno dobre praktyki
zarzadzania, na ktérych oparte sa normy ISO serii 9000, a zwlaszcza modele
doskonatosci CAF i EFQM. Wilasciwie dobrana i stosowana metoda zarzadza-
nia, utatwiajaca w praktyce realizowac zasady filozofii TQM, pomaga organiza-
cji systematycznie osiaga¢ dobre wyniki w dziataniu. Inaczej mowiac, zarzadza-
nie jako$cia czy zarzadzanie przez jako$¢ to po prostu dobre zarzadzanie,
a dazenie do poprawy jakosci ustug publicznych musi by¢ dziataniem stalym.
Nalezy tez podkresli¢, ze (mimo pewnych podobienstw i czgsto ujednoliconych
kodeksem postgpowania administracyjnego procedur) nie ma uniwersalnej
struktury systemu zarzadzania. Kazdy urzad opracowuje i wdraza swoj indywi-
dualny, specyficzny system jakosci dostosowany do jego potrzeb i mozliwosci,
w zaleznosci od wielkosci urzedu, jego mozliwosci finansowych, technicznych
czy kadrowych. Jako$¢ musi bowiem ,,wrosna¢” w organizacj¢ i jej personel, co
oznacza koniecznos$¢ skupienia uwagi na jakosci w sposobie myslenia i w co-
dziennej pracy. W rezultacie urzad powinien by¢ efektywny i zorientowany na
dazenie do doskonalosci, w czym zawarta jest troska o doskonalenie jakosci
oferowanych ushug.

2" M. Bugdol, Mozliwosé..., s. 40.
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Grazyna Broniewska

QUALITY OF SERVICES IN THE PUBLIC ADMINISTRATION

The aim of implementing Total Quality Management to the public administration is
to support the institutions of this sector so that quality of services provided to the customers — the
citizens — were constantly improved. The problems of implementation of ISO 900 standards which
became more and more essential as a form of work improvement of local and central government
administration were pointed out in the article. But the CAF model (Common Assessment
Framework) based on model of superiority EFQM (European Foundation for Quality Manage-
ment) and adjusted to specific features of public administration seems to be a better tool in
improving the quality. Applying each of methods leads to the constant improvement of the service
quality in public administration. The questions arise on the satisfaction of the customer-citizen and
the role of not only clerks but also citizens in this process. Therefore, in the article the question is
posed if this purpose will be achieved better through certification or without it.



