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WYBRANE ASPEKTY ZARZ DZANIA JAKO CI

W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ 

1. WPROWADZENIE 

Przes anki zastosowania nowoczesnych metod zarz dzania w administracji 

publicznej wi  si  z koncepcj  NPM (The New Public Management) – nowego 

zarz dzania publicznego, która rozpowszechni a si  w latach 80., szczególnie 

w krajach anglosaskich1. Za o enia NPM by y skierowane na zwi kszenie 

efektywno ci sektora publicznego. W ramach tej idei, podkre la si  zarówno 

rang  wspólnotowo ci w funkcjonowaniu w adz publicznych oraz znaczenie 

jako ci, jak i wag  procesu komunikacji spo ecznej w procesie wiadczenia 

us ug publicznych2. Za o enia te realizowane s  drog  wyznaczania celów, 

nacisku na zarz dzanie finansami i monitorowania wyników oraz wyznaczania 

standardów us ug, cz sto poprzez korzystanie praktyk benchmarkingowych.

W ród narz dzi istotne wydaje si  by  wykorzystanie systemów zarz dzania

przez jako  oparte na filozofii TQM (Total Quality Management) – komplek-

sowego zarz dzania przez jako . Odchodzi si  w nich od tradycyjnego trakto-

wania urz du jako organizacji biurokratycznej, administruj cej powierzonym 

maj tkiem i wydaj cej decyzje. Urz dy publiczne uwa a si  za organizacje 

zarz dzaj ce us ugami wykonywanymi na rzecz mieszka ców gminy, inwesto-

rów, rad samorz dowych czy te  instytucji zewn trznych, czyli – mówi c

j zykiem zarz dzania przez jako 3 – klientów zewn trznych i wewn trznych. 

Z tego wynika, e mechanizmy, wykszta cone pocz tkowo w zarz dzaniu 

us ugami w sektorze prywatnym, mog y zosta  przeniesione (z pewnymi 

 Dr, Katedra Zarz dzania, Wydzia  Zarz dzania Uniwersytetu ódzkiego. 
1 Filozofi  nowego zarz dzania w organizacjach publicznych pierwsi sprecyzowali D. Os-

borne i T. Gaebler w wydanej w 1993 r. ksi ce Reinventing the Governement, co mo na by 

przet umaczy  jako „Rz dzi  inaczej”. Pocz tek wdro eniom za  da o w 1995 r. kanadyjskie 

miasto Saint Queentin de Desmoures.
2 K. Szczerski, Administracja publiczna w modelu zarz dzania wielopasmowego, Centrum 

Europejskie Natolin, Warszawa 2005, s. 13–14. 
3 Dla odró nienia filozofii TQM od jednego ze sposobu jej realizacji czyli standardów 

(norm) ISO serii 9000 – pierwszemu z poj  nadajemy nazw  kompleksowego zarz dzania przez 

jako , za  drugie nazywamy – zarz dzaniem jako ci  lub systemem zarz dzania jako ci .
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adaptacjami) do administracji publicznej, b d  to w postaci wdro enia wymaga

norm ISO serii 9000 – standardu zarz dzania jako ci , b d  bardziej rozwini -

tych modeli zwanych modelami doskona o ci. Poni sze rozwa ania stanowi

charakterystyk  i prób  oceny efektywno ci tych w a nie sposobów wdro enia 

filozofii TQM.

2. ZARZ DZA  US UGAMI W URZ DZIE 

Wiele lat traktowano administracj  publiczn  inaczej ni  sektor prywatny. 

W administracji uchodzi o wszystko to, co by oby nie do pomy lenia w warun-

kach wolnego rynku czyli opiesza o , nieefektywno , a czasami te  z e

traktowanie klienta, niska jako  us ug, marnotrawstwo, brak polityki informa-

cyjnej, nie mówi c ju  o promocji. Obecnie jednak przyjmuje si  za o enie, e

administracja publiczna winna si  zmienia , by w a ciwie wype nia  powierzone 

zadania, czyli e powinna by  zorganizowana racjonalnie. Racjonalno ,

w przypadku administracji, oznacza zarówno oszcz dno  publicznego grosza, 

jak i optymalne dzia anie na rzecz interesu publicznego. Interes publiczny nale y

rozumie  tu bardzo szeroko, od zaspokojenia bie cych potrzeb, a  po rozwój 

spo eczny w perspektywie wielu lat i pozycj  w konkurencji mi dzy narodami4.

Nie uda si  jednak dotrzyma  postulatów racjonalno ci oraz zmieni  negatyw-

nego postrzegania administracji publicznej, je li nadal b dzie si  j  traktowa o

przede wszystkim jako w adz  publiczn , a nie s u b  publiczn . Tak samo 

petent nie mo e by  postrzegany przez urz dnika jak natr t, który zajmuje mu 

czas. Petent to podatnik, który da i wymaga, aby jego pieni dze zebrane 

w postaci podatków by y wykorzystane g ównie w celu realizacji jego dyspozy-

cji. I chocia  na przestrzeni lat do  powszechny sta  si  stereotyp urz dnika 

biurokraty nieprzychylnego petentowi oraz zas aniaj cego si  przepisami 

i procedurami, to nale y wróci  do róde  i przywróci  s owu petent w a ciwe 

znaczenie i pozycj  w urz dzie. S owo „petent” pochodzi od aci skiego s owa

petens – da , wymaga . Niekiedy zarówno praktycy, jak i naukowcy, zajmu-

j cy si  zarz dzaniem w administracji publicznej, nie zgadzaj  si  z okre leniem

„petent” lub „klient” w odniesieniu do odbiorców us ug urz dów publicznych, 

proponuj c u ywanie w zamian s owa interesant odpowiadaj cego duchowi 

jako ci demokratycznej administracji5.

W opinii publicznej, szczególn  bol czk  polskiej administracji ró nych 

szczebli jest element ludzki. Podejmowane s  jednak liczne, raczej udane, próby 

zarz dzania zasobami ludzkimi wynikaj ce ze zrozumienia, e kapita  ludzki jest 

4 T. Mordel (red.), Jako  w administracji, Wydawnictwo Samorz dowe FRDL, ód –

Katowice 2001, s. 142.  
5 Ibidem, s. 25. 
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jednym z wa nych elementów zarz dzania publicznego, a jego w a ciwe 

wykorzystanie w istotny sposób wp ywa na wzrost jako ci funkcjonowania 

urz du. Oznacza to konieczno  przygotowania zespo u pracowniczego oraz 

zaplecza organizacyjnego odpowiednio wyposa onego w zasoby rzeczowe 

i finansowe. Nale y jednak przede wszystkim zrozumie , e zadaniem admini-

stracji (tak rz dowej, jak i samorz dowej) nie jest administrowanie lecz zarz -

dzanie us ugami na rzecz ró nych odbiorców (od wydania zwyk ego za wiad-

czenia do zapewnienia us ug komunalnych oraz tworzenie warunków do 

rozwoju przedsi biorczo ci lokalnej). Mo na tu wi c, w du ej mierze, zastoso-

wa  takie same mechanizmy dzia a  jak w sektorze prywatnym w zakresie 

zarz dzania us ugami. Z filozofii TQM mo na za  dobra  odpowiednie modele, 

narz dzia, systemy, których celem jest zapewnienie w a ciwej jako ci.

Przyczyn zainteresowania si  innowacjami w sektorze publicznym, a zw a-

szcza filozofi  TQM, nale y rozpatrywa  przede wszystkim w d eniu do 

zmiany wizerunku w adz reprezentuj cych dan  spo eczno  lokaln , a postrze-

ganych cz sto jako ma o skuteczne a nawet niekompetentne. Podej cie takie 

zainicjowano w latach 90. ubieg ego wieku reform  administracji publicznej, 

w której zacz to wprowadza  przekazywanie uprawnie  w dó , a tak e po o ono 

nacisk na podnoszenie kwalifikacji, komunikacj  i zachowania etyczne, wpro-

wadzono konkurencj  przy obsadzaniu stanowisk oraz zacz to kontraktowa

us ugi. Istotne wydaje si  równie  d enie samych urz dników (miejskich, 

gminnych) do rozwi zywania problemów spo ecznych przy udziale mieszka -

ców, do zrobienia czego  dobrego dla swojego miasta czy gminy. Wzrost liczby 

samodzielnych inicjatyw na szczeblu lokalnym wynika równie  ze wiadomo ci, 

e w sytuacji ograniczono ci rodków i nacisku spo eczno ci lokalnych na 

popraw  us ug urz dów, jednym ze sposobów zaspokojenia tych oczekiwa  jest 

wzrost efektywno ci i sprawno ci dzia ania administracji. Pomocna w tym 

procesie jest coraz to wy sza wiadomo  mieszka ców w zakresie swoich 

praw, co oznacza szerszy zakres wiedzy interesantów zarówno o zadaniach 

urz dów samorz dowych, jak i o zasadach kszta towania si  relacji klient – 

urz dnik.

Pomocne mog  tu by  równie  do wiadczenia innych pa stw, zw aszcza 

brytyjskie. Prawie 90% brytyjskich jednostek samorz dowych posiada certyfikat 

ISO dla przynajmniej jednego rodzaju us ugi, a system stosowany w Wielkiej 

Brytanii jest rozleg y i spójny6. Obejmuje on m.in. rozbudowany system 

tworzenia i monitorowania standardów wiadczenia us ug publicznych oraz 

szereg nagród dla jednostek administracji wykazuj cych doskona o  w wiad-

czeniu us ug. W Wielkiej Brytanii zbudowano szereg programów s u cych 

poprawie jako ci dzia ania w adz publicznych. Jednym z nich jest Charter Mark,

6 D. Beardsley, Working In ISO 9001:2000 and without Certification, „ISO Management 

Systems” 2005, no. 5, s. 12.  
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czyli system nagród rz du brytyjskiego przyznawanych w celu uznawania 

i zach cania do osi gania doskona o ci w zakresie wiadczenia us ug publicz-

nych, uzupe niaj cy tzw. kart  obywatelsk  (Citizen’s Charter), której ide  jest 

sta a poprawa us ug publicznych. W odniesieniu do samorz dów lokalnych 

wprowadzono system najlepszej warto ci (Best Value) wyznaczaj cy szczegó-

owe wska niki wykonania i cele dla poszczególnych us ug lokalnych. Innym 

programem jest Inwestowanie w Pracowników (Investors in People), krajowy 

standard zmierzaj cy do ustanowienia „dobrych praktyk” w zakresie poprawy 

wyników pracy7.

Szerokie do wiadczenie w stosowaniu standardów ISO w Wielkiej Brytanii 

zaowocowa o dostrze eniem lokalnych potrzeb i dostosowaniem swych dzia a

do rozpoznanego stanu rzeczy. Zacz to jednak zadawa  sobie równie  pytanie, 

czy nie bardziej racjonalnie by oby dzia a  wprawdzie zgodnie z ide  TQM 

zawart  w standardach, ale bez certyfikacji na zgodno  z wymaganiami normy 

ISO 90018. By móc ustosunkowa  si  do powy szego stwierdzenia, warto 

najpierw przyjrze  si  zaleceniom zarówno filozofii TQM, jak i standardów ISO 

serii 9000, zw aszcza za  wymaganiom normy PN-EN ISO 9001:2009.  

3. SYSTEMY ZARZ DZANIA JAKO CI  W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ 

W Polsce systemy jako ci w organizacjach non-profit jakimi s  urz dy ad-

ministracji publicznej zacz to wdra a  w 19989. Decyzj  o przyst pieniu urz du

gminy czy starostwa powiatowego lub urz du wojewódzkiego do funkcjonowa-

nia zgodnie z norm  ISO podejmuj  odpowiednio: prezydent, burmistrz, wójt 

gminy czy starosta lub wojewoda. Jednak wdra anie elementów filozofii 

zarz dzania przez jako  niesie ze sob  radykaln  zmian  kultury organizacyjnej 

firmy, która – jak ka da zmiana – rodzi opór. Niech  urz dników do zmian 

mo e spowodowana niezrozumieniem idei TQM i standardów ISO, lecz 

7 S. Wysocki, Jak poprawi  jako  dzia ania administracji publicznej? „S u ba Cywilna” 

2/2001, s. 30. 
8 Wymagania systemu jako ci, opublikowane przez ISO w 1987r., obecnie s  sformu owane

w najnowszej wersji normy 9001 czyli ISO 9001:2008, któr  w polskim wydaniu Polskiego 

Komitetu Normalizacyjnego oznaczono jako PN-EN ISO 9001:2009. Stanowi ona podstaw  do 

wdro enia i certyfikacji Systemu Zarz dzania Jako ci  (SZJ). Norma jest skonstruowana 

uniwersalnie. Nie zawiera wymaga  dotycz cych wyrobu (nie jest norm  techniczn ), tylko 

wymagania dotycz ce systemu zarz dzania. Wymagania te pozwalaj  na wdro enie SZJ zarówno 

w przedsi biorstwach produkcyjnych, us ugowych, jak i w administracji publicznej.  
9 W 2006 r. 211 urz dów administracji samorz dowej posiada o wdro one systemy zarz -

dzania jako ci  wed ug norm ISO 9001:2000. Spo ród 16 istniej cych urz dów marsza kowskich

a  8 mia o wdro ony system, w tym urz d z województwa ma opolskiego system zintegrowany. 

M. Bugdol, Zarz dzanie jako ci  w urz dach administracji publicznej – teoria i praktyka, Difin,

Warszawa 2008, s. 64. 
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równie , co gorsza, lenistwem i brakiem kompetencji. Obawy te mo na zrozu-

mie , bowiem, przyk adowo, przej cie z zarz dzania w strukturze funkcjonalnej 

na zarz dzanie procesami godzi bezpo rednio w szefów dzia ów funkcjonal-

nych, ograniczaj c ich wp ywy i kompetencje. Zmiana budzi te  niezadowolenie 

szeregowych pracowników, którzy boj  si , e przyb dzie im obowi zków lub 

wyjdzie na jaw ich niekompetencja. Dlatego wdro enie systemu jako ci nale y

zaczyna si  od zdecydowanego kroku, który musi zrobi  kierownictwo najwy -

szego szczebla. Tu te  musi powsta  propozycja wizji, do której organizacja ma 

d y , a rol  kadry kierowniczej, stanowi cej grono liderów, jest kierowanie 

rozwojem i zach canie swych podw adnych do twórczego traktowania zmian.  

Samorz dy wdra aj  nie tylko normy z serii ISO 9000, ale równie  wyma-

gania z zakresu zarz dzania rodowiskiem (ISO serii 14000)10. Do najbardziej 

popularnych nale : system zarz dzania rodowiskowego zgodny z wymaga-

niami mi dzynarodowej normy ISO 14001 oraz system ekozarz dzania i audytu 

EMAS wynikaj cy z rozporz dzenia Parlamentu Europejskiego.  

Podstawowe wymagania norm zarówno zarz dzania jako ci , jak i zarz -

dzania rodowiskiem to konieczno  spisania swojej polityki i celów dotycz -

cych jako ci lub zarz dzania rodowiskiem, a nast pnie rzetelny i precyzyjny 

nadzór nad dokumentacj  i danymi. Wszystkie procesy wp ywaj ce na jako

us ugi musz  zosta  zidentyfikowane, a sposób ich wykonania winien by

zaplanowany, za  jego wykonanie audytowane. Nale y te  prowadzi  sta

identyfikacj  potrzeb szkoleniowych pracowników, realizowa  je oraz przecho-

wywa  zapisy dotycz ce szkole , za  ca y personel musi posiada  odpowiednie 

kwalifikacje. Organizacja winna równie  opisa  i stosowa  narz dzia badania 

satysfakcji klienta czyli – w przypadku samorz dów – g ównie mieszka ców 

gminy. Do badania tego stosuje si  najcz ciej zestaw kilku twierdze  opatrzo-

nych skalami numerycznymi. Ta skala to przyk adowo od 1 do 7, gdzie  

1 oznacza ca kowicie niezadowolony, a 7 – ca kowicie zadowolony. Do zestawu 

kluczowych sk adowych zadowolenia klienta mo na zaliczy  takie elementy 

jak11: (1) wygl d zewn trzny budynków i otoczenia oraz wystrój pomiesz-

cze ,(2) dostosowanie urz du do obs ugi petentów (lokalizacja, parkingi, 

schludno  urz dników, dost p do informacji, dotrzymywanie terminów), 

(3) staranno  za atwiania spraw, (4) umiej tno ci interpersonalne urz dników 

(uprzejmo , komunikatywno ), (5) dost pno  urz dników (godziny pracy, 

czas oczekiwania na kontakt, dost pno  przez telefon, e-mail), (6) indywidual-

ne traktowanie petentów i zrozumienie ich szczególnych potrzeb. Dodatkowo, 

zadaje si  respondentom pytanie o ogólny poziom zadowolenia z jako ci

10 A. Matuszak-Flejszman, Wdra anie systemu ekozarz dzania i audytu (EMAS) w urz dach

administracji rz dowej, Kancelaria prezesa Rady Ministrów, Warszawa 2011, s. 7. 
11 J. B k, P. Stach, Zadowolenie klienta z jako ci obs ugi w urz dzie – propozycja i ocena 

skali pomiarowej, „Organizacja i Kierowanie” 4/2008, s. 100. 
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obs ugi12. Proces ci g ego badania satysfakcji klienta stanowi istotny element 

w ca ym procesie komunikowania si  zarówno z klientem zewn trznym (intere-

santem), jak i wewn trznym (pracownikiem), co akcentowane jest mocno 

w filozofii TQM. Urz d nale y bowiem traktowa  jako organizm czy te  ca o ,

z relacjami wewn trznymi i uwarunkowaniami zewn trznymi Wspó cze ni

mened erowie publiczni musz  wi c mie wiadomo  roli komunikacji 

w procesie zarz dzania oraz dostrzega  ró nice mi dzy komunikowaniem si

w ogóle a komunikowaniem skutecznym, zmniejszaj cym poczucie niepewno ci. 

Istotnym wymaganiem normy (pocz wszy od jej modyfikacji w 2000 r.) jest 

przyj cie w organizacji tzw. podej cia procesowego. Nie stosuj c takiego 

podej cia niektóre firmy czu y si  skr powane wymaganiami normy, inne za

zadawalaj  si  sporz dzaniem obszernej dokumentacji, która nie zawsze jest 

wykorzystywana w praktyce, za to maskuje niektóre braki. Tymczasem podej-

cie procesowe oznacza nacisk na zdefiniowanie jak (przy pomocy jakiej 

sekwencji dzia a ) organizacja zapewnia, e klient otrzyma dobr  us ug  czy 

produkt. Na organizacj  patrzy si  wobec tego jak na zbiór procesów przenika-

j cych j  na wskro  i zrywa si  ze struktur  hierarchiczn , sztywn , opart  na 

pionowym podporz dkowaniu i podzia ach funkcjonalnych. Dlatego trzeba to 

wzi  pod uwag  przy szczegó owym ustalaniu procedur lub instrukcji specy-

ficznych dla danego urz du. Procesy winny zosta  nie tylko opisane, ale do 

ka dego z nich nale y sporz dzi  zestaw mierników pozwalaj cych mierzy  ich 

wykonanie. Mierniki i standardy powinny by  bowiem wbudowane w system 

jako sta y element systemu oceny wyników poszczególnych organizacji oraz 

jako minimalny, deklarowany standard spe nienia wymaga  klienta. Przy 

stanowieniu i realizowaniu procedur w administracji publicznej trzeba równie

wzi  pod uwag , e tok dzia ania w du ym stopniu jest skodyfikowany 

w kodeksie post powania administracyjnego lub w innych uregulowaniach 

prawnych. 

Doceniaj c nacisk k adziony w normach ISO na badanie zadowolenia klien-

ta, podej cie procesowe i ci g e doskonalenie, nale y w tym miejscu zada  sobie 

pytanie czy rzeczywi cie standardy ISO serii 9000 s  jedynym panaceum na 

popraw  jako ci zarz dzania w gminie? Odpowied  brzmi – nie, chocia

zmodyfikowana po 2000 r. (i lekko skorygowana w 2008 r.) wersja norm jest 

bardziej przyjazna dla organizacji us ugowych, w tym równie  administracji. 

Wydaje si  te , e formalny, uporz dkowany charakter normy przyczynia si  do 

rzetelnego opisania i realnego stosowania podzia u zada  i kompetencji. 

12 Takie sk adniki pomiaru zadowolenia klienta zastosowano w Urz dzie Miasta Tarnowa 

w 2008 r. Badanie przeprowadzono na nielosowej próbie 590 osób, które w dniu badania 

za atwiali swoje sprawy w urz dzie. Wyniki analizy wskaza y, e istnieje liniowa i statystycznie 

istotna korelacja mi dzy ogólnym poziomem zadowolenia z elementami sk adowymi (warto ci od 

r 0,697 do 0,454). Wspó czynnik alfa dla skali sk adaj cej si  z 6 pozycji wyniós  0,866, co 

sugeruje wysok  rzetelno  skali. J. B k, P. Stach, Zadowolenie klienta…
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Struktura normy i konstrukcja poszczególnych wymaga  zbli aj  si  bowiem do 

ogólnie przyjmowanych postulatów sprawno ciowych organizacji. Dodatkowo, 

zmodyfikowana norma ISO 9001:2008 jest w du ej mierze oparta na koncepcji 

TQM i kieruje si  podobnymi zasadami. Jest ich osiem, a ich praktyczne 

zastosowanie w organizacji prowadzi  winno do ci g ej poprawy skuteczno ci

i efektywno ci zarz dzania.

Poza tym, w odró nieniu od k.p.a. (kodeksu post powania administracyjne-

go), system ten niczego nie narzuca. Umiej tno ci u ytkownika systemu (tu: 

pracowników urz du) i ewentualnie równie  pomagaj cego im konsultanta, 

zdecyduj  zatem o jako ci systemu. Oznacza to równie , e system zgodny 

z wymaganiami normy ISO 9001 mo e by  albo dobrze, albo le zbudowany – 

wszystko zale y od jego twórców13. Bardzo du y wp yw na skuteczno

wdro enia systemu zarz dzania jako ci  ma równie  sposób postrzegania tego 

narz dzia w danej organizacji, a podstawowym zagro eniem jest za ma e

zaanga owanie najwy szego kierownictwa oraz brak wykwalifikowanego 

personelu14. Pomimo tych i innych trudno ci, wdro enie my lenia jako ciowego

jest mo liwe, gdy spe nia si  nast puj ce warunki15:

przeprowadza si  badania satysfakcji klienta zewn trznego i wewn trznego, 

analizuje wp yw urz du na otoczenie, 

wprowadza metody zarz dzania zasobami, procesami i lud mi, 

stosuje metody prac zespo owych wsparte w a ciwym obiegiem informacji, 

stosuje metody samooceny, 

pos uguje si  pomocniczymi narz dziami jako ci.

Proces doskonalenia jako ci pracy urz du musi by  jednak dok adnie prze-

my lany i omówiony w gronie kierowniczym i dostosowany do potrzeb oraz 

mo liwo ci urz du. Wymaga to du ego nak adu pracy i czasu od wszystkich 

pracowników urz du. Systemy zarz dzania jako ci  mog  wi c stanowi

narz dzie zmiany struktury i sposobów dzia ania w polskich urz dach, co 

przyczyna si  do zmiany wizerunku polskiej administracji. 

Najistotniejsz  zalet  w a ciwego wdro enia wymaga  normy ISO w urz -

dzie wydaje si  jednak by  fakt, e dzia anie to mo e by  dobrym wst pem do 

szerszego zastosowania modeli mocniej zakorzenionych w filozofii TQM. 

Mo na te  rzec, e system zarz dzania jako ci  w gruncie rzeczy nie jest niczym 

nadzwyczajnym, on po prostu daje nam pewien aparat poj ciowy do pracy nad 

doskonaleniem organizacji.  

13 G. Broniewska, Marketing partnerski we wdra aniu systemów zarz dzania przez jako

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, Zarz dzanie jako ci …, s. 135. 
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4. ISTOTA MODELU CAF

Przyjmuje si , e normy ISO s  wst pem, który racjonalizuje zarz dzanie, 

natomiast rozwini ciem s  modele oparte na zasadach kompleksowego zarz -

dzania przez jako  (TQM). System zarz dzania jako ci  (SZJ) wed ug norm 

ISO zosta  stworzony, by wzbudzi  zadowolenie klienta i by ten klient by

zadowolony. Z kolei TQM wymaga od pracowników wi kszego zaanga owania 

i rozpoznawania potrzeb klienta. By tak si  dzia o pracownicy musz  mie

odpowiednie kwalifikacje. Powinni wi c permanentnie si  szkoli , anga owa

si  w wykonanie pracy i by  kreatywnymi, co nie zawsze jest proste. Dlatego 

wdro enie normy ISO ma uzasadnienie jako pierwszy, podstawowy krok 

implementacji systemów zarz dzania w administracji. By dalej przej  do TQM, 

trzeba si  uczy  w procesie, który nigdy si  nie ko czy.

Model oparty na zasadach TQM, zwany Modelem Doskona o ci promuje 

EFQM (European Foundation for Quality Management) – Europejska Fundacja 

Zarz dzania Jako ci , finansowana z datków wielkich koncernów europejskich, 

obawiaj cych si  konkurencji ameryka skiej. Model doskona o ci, którego 

ostatnia modyfikacja zosta a dokonana w 2010 r., stosowa  mo na dla samooce-

ny organizacji. Sformu owane tam zasady zarz dzania jako ci  okre lane s

mianem The Fundamental Concepts of Excellence – fundamentalnych poj

dotycz cych doskona o ci. Zwraca si  te  uwag , e wszystkie zasady s  tak 

samo wa ne, dlatego EFQM ich nie numeruje (co ma miejsce w innej wersji 

zasad opublikowanych w normie ISO 9000:2005). Model doskona o ci jest 

równie  przydatny przy benchmarkingu oraz jako podstawa do ubiegania si

o europejsk  nagrod  jako ci (The European Quality Award), któr  od 1996 r. 

zdoby  mo na tak e w kategorii organizacji sektora publicznego. Równie  we 

wzorowanej na EFQM polskiej nagrodzie jako ci, od 2001 r. przyznawane s

nagrody w kategorii organizacje publiczne: opieka zdrowotna, administracja 

publiczna rz dowa i samorz dowa, istnieje zestaw opracowany przez EFQM. 

Odmiana modelu doskona o ci – dostosowana do specyfiki organów admi-

nistracji publicznej – nosi nazw  powszechny model oceny – CAF (Common 

Assessment Framework)16, chocia  w dokumencie wydanym przez Kancelari

Prezesa Rady Ministrów common przet umaczono jako „wspólna”17. Powsta  on 

w wyniku wspó pracy ministerstw krajów Europy Zachodniej odpowiedzialnych 

za administracje publiczn . Pilota ow  wersj  modelu opublikowano w 2000 r. 

W latach 2002 i 2006 poddana zosta a kolejnym aktualizacjom. Uwzgl dniono

16 J. uczak, Wdra anie CAF w urz dach administracji publicznej, „Problemy Jako ci” 2010, 

wrzesie , s. 17–24. 
17 Wspólna metoda oceny. Doskonalenie organizacji poprzez samoocen , Kancelaria Prezesa 

Rady Ministrów, Warszawa 2008.  
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w nich poprawki, w wyniku których podej cie jako ciowe zintegrowano ze 

strategi  lizbo sk . Aktualna wersja CAF koncentruje si  na zagadnieniach 

modernizacji i innowacji18. W Polsce pierwsza samoocena przy u yciu modelu 

CAF zosta a przeprowadzona w 2001 r., w kolejnych latach zosta  on wdro ony 

w wielu ministerstwach i urz dach centralnych. CAF s u y do zdiagnozowania 

stanu organizacji i na tej podstawie wypracowanie dzia a  doskonal cych, które 

powinny zosta  podj te w najbli szym czasie. Model jest koncepcyjnie zbli ony 

do modelu EFQM bowiem wyró nia równie  9 kryteriów podzielonych na 2 

grupy czynników, czyli zasoby i rezultaty (rys. 1). 

Metoda CAF 

Potencja  Wyniki 

3. Pracownicy 7. Wyniki dzia alno ci

w relacjach z pracowni-

kami

2. Strategia i pla-

nowanie

6. Wyniki dzia alno ci

w relacjach z obywate-

lami 

1. Przywództwo 

4. Partnerstwo 

i zasoby 

5. Procesy 

8. Spo eczne wyniki 

dzia alno ci 

 9. Kluczowe wy-

 niki dzia alno ci 

Innowacje i uczenie si

Rysunek 1. Sk adniki samooceny w metodzie CAF 

ród o: opracowanie w asne na podstawie: Wspólna metoda oceny. Doskonalenie organiza-

cji poprzez samoocen , Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, Warszawa 2008, s. 10.

CAF nie jest natomiast rozbudowany w zakresie poszczególnych czynników 

oceny, co czyni mo liw  wst pn  ocen  w ci gu jednodniowego warsztatu. 

W niektórych krajach (np. w Finlandii) modele CAF i EFQM stosowane s

zamiennie19. Model CAF stosowany jest przez wi kszo  europejskich pa stw, 

cho  pomi dzy krajowymi programami doskonalenia jako ci wyst puj  niewiel-

kie ró nice. W efekcie ka dego modelu samooceny zostaj  jednak okre lone

obszary do poprawy oraz mocne strony. Te mocne strony wskazuj  na dobre 

18 E. Skrzypek, B. Suchodolski, Common Assessment Framework (CAF), „Problemy Jako-

ci” 2010, marzec, s. 3. 
19 M. Bugdol, Mo liwo  wdra ania modelu CAF w organizacjach administracji publicznej,

„Wspó czesne Zarz dzanie” 4/2008, s. 34. 
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praktyki stosowane w urz dzie20, a stosuj c metod  CAF dokonuje si  oceny 

funkcjonowania instytucji opartej na faktach, co pomaga w ocenie, czy uzyskano 

zak adany post p. Implementacj  modelu CAF w konkretnym urz dzie rozpo-

czyna si  najcz ciej od przeprowadzenia przez konsultantów jednodniowych 

warsztatów, zazwyczaj w gronie najwy szego kierownictwa21. W oparciu 

o kwestionariusz, przeprowadzana jest ocena obecnego stanu danej organizacji, 

identyfikowane s  s abe i mocne strony urz du. Nast pnie sporz dzany jest 

raport, informuj cy na ile organizacja spe nia poszczególne wymagania. 

Zastosowanie jednolitej procedury oceny sprawia, ze wyniki s  porównywalne 

z innymi jednostkami. Poniewa  samoocen  przeprowadza si  cyklicznie, 

pozwala ona na ledzenie zmian zachodz cych w organizacji. Etapy samooceny 

wzorowane s  na klasycznym cyklu zorganizowanego dzia ania H. le Châteliera, 

znanego w literaturze jako ciowej pod nazw  cyklu PDCA (plan, do, check, 

act). Cykl ten (zwany te  ko em Deminga) stanowi podstaw  klasycznego 

japo skiego TQM. Tak e autorzy kolejnych nowelizacji norm ISO serii 9000 

dostrzegli korzy ci wynikaj ce z samooceny. Wida  to zw aszcza w zawieraj -

cej wytyczne doskonalenia normie ISO 9004 (zw aszcza w najnowszej modyfi-

kacji PN-EN ISO 9004:2009) zalecaj cej stosowanie samooceny w wersji 

bardzo zbli onej do CAF22. Sposób w jaki mo e by  ona skutecznie wykorzy-

stywana w organizacji ograniczony jest jedynie wyobra ni  i pomys owo ci

kierownictwa i pracowników zainteresowanych osi gni ciem doskona o ci

w organizacji.  

20 W Polsce, konsultanci Umbrelli weryfikuj  te dobre praktyki i tworz  ich baz , upo-

wszechnian  pó niej w innych urz dach administracji. Do pe nego opisu dobrych praktyk w bazie 

dost p maj  tylko te urz dy, które dostarczy y swoj  dobr  praktyk , zweryfikowan  przez 

konsultanta pod wzgl dem efektywno ci, skuteczno ci i uniwersalno ci. Projekt Umbrella to 

nazwa organizacji konsultingowej powo anej w 1990 r. przez rz d RP i ONZ. Organizacja 

wiadczy us ugi doradcze i konsultingowe w zakresie wdra ania systemów zarz dzania przez 

jako  w przedsi biorstwach i urz dach administracji publicznej. Jest te  cz onkiem i licencjono-

wan  instytucj  szkoleniow  Europejskiej Fundacji Zarz dzania Jako ci  – EFQM. 
21 P. Rogala, Podstawowe narz dzia zarz dzania jako ci  w jednostce samorz du terytorial-

nego, „Problemy Jako ci” 2002, kwiecie , s. 14.  
22 Skala ocen jest tu nast puj ca:  

1. Brak formalnego podej cia – brak podej cia systematycznego, brak wyników, s abe wyni-

ki lub nieprzewidywalne wyniki. 

2. Podej cie reaktywne – podej cie systematyczne, oparte na problemie lub zapobieganiu, 

dost pne minimum danych dotycz cych wyników doskonalenia. 

3. Stabilne, formalne podej cie systemowe – Podej cie oparte na systematycznym procesie, 

wczesne etapy systematycznego doskonalenia, dost pne dane dotycz ce zgodno ci z celami oraz 

istnienia tendencji doskonalenia 

4. Nacisk na ci g e doskonalenie – w u yciu 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. ISO A CAF

Twórcy modeli ISO oraz bardziej rozbudowanych i nastawionych na wyniki 

czyli EFQM i CAF starali si  skonstruowa  je w sposób, który pozwala na 

zastosowanie zarówno w biznesie, jak i w administracji publicznej. Nie dowie-

dziono te , by zarz dzanie przez jako  w administracji dzia a o negatywnie czy 

nie spe nia o za o onych celów, raczej obserwuje si  efekty pozytywne zw asz-

cza przy poprawie obs ugi interesanta, a w konsekwencji – wizerunku polskiej 

administracji.

W tym miejscu nale y wróci  do postawionego na pocz tku rozwa a  pyta-

nia – czy doskonalenia organizacji lepiej dokona  uzyskuj c certyfikat na 

zgodno  z wymaganiami normy ISO 9001, czy bez tego ? Zdania w tej materii 

s  podzielone. Niektórzy twierdz , e w dalszym ci gu nale y zmierza  do 

wdra ania i doskonalenia znormalizowanych systemów jako ci, one bowiem 

zwi kszaj wiadomo  jako ci, ucz  metod pracy zespo owej, doskonal  sfer

spo eczn  organizacji, a przede wszystkim wprowadzaj ad organizacyjny 

porz dkuj c procedury i podzia  zada  w organizacji. Tym samym zreszt

u atwiaj  wdro enie modelu CAF. Widz c zalety, podkre la si  jednak problemy 

z wdra aniem systemów zarz dzania jako ci  zarówno z punktu widzenia 

audytora, jak i pe nomocnika SZJ. Nale y do nich m.in. do  rozpowszechnione, 

mylne przekonanie o tym, e w momencie przyznania certyfikatu znikaj

problemy jako ciowe23.

Pojawiaj  si  te  do  cz sto opinie, w których doceniaj c zasady zarz dza-

nia jako ci , neguje si  konieczno  sformalizowanej certyfikacji24. Podkre la

si  wówczas, e wprawdzie dzi ki wdro eniu systemów zarz dzania jako ci ,

zw aszcza w administracji samorz dowej, zacz to dostrzega  lokalne potrzeby, 

co u atwi o wykorzystanie tej wiedzy dla doskonalenia swej dzia alno ci, ale 

przecie  zastosowanie filozofii jako ci nie oznacza konieczno ci sformalizowa-

nej certyfikacji. W przypadku niektórych organizacji, w tym jednostek samo-

rz du terytorialnego i innych jednostek administracji publicznej, certyfikacja, 

b d  recertyfikacja (po 3 latach) nie jest ani niezb dna ani finansowo uzasadnio-

na poniewa :

zdecydowana wi kszo  klientów domaga si  wysokiej jako ci us ug, 

a nie zgodno ci z opublikowanymi standardami ISO; 

certyfikacja oznacza konieczno  poniesienia dodatkowych op at. Generuje 

to koszty, które nie s  bezpo rednio zwi zane z istot  dzia alno ci administracji 

publicznej. Tego typu wydatki mog  wr cz spowodowa  uszczuplenie rodków, 

które mo na przeznaczy  na inne, potrzebne us ugi wiadczone przez urz d.

23 A. Fajczak-Kowalska, P. Mi osz, Problemy z wdra aniem Systemu Zarz dzania Jako ci ,

„Problemy Jako ci” 2011, marzec, s. 45–49. 
24 D. Beardsley, Working In ISO…, s. 11 oraz P. Rogala, Zasady zarz dzania jako ci : ISO 

czy TQM, „Problemy Jako ci” 2010, pa dziernik, s. 4–6. 
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W efekcie takiego rozumowania grupa jednostek samorz du terytorialnego 

w Wielkiej Brytanii (np. Urz d Hrabstwa West Sussex, w którym zatrudnionych 

jest 24 tysi ce osób) zrezygnowa a z drogiej certyfikacji. Niektóre urz dy 

zwróci y si  wówczas o przeprowadzenie auditów do jednostek nieposiadaj -

cych akredytacji i prawa do wydawania certyfikatów, ale za to tanich. Urz d

w West Sussex, w miejsce certyfikacji zaproponowa  mi dzysamorz dowe

audyty, uwa aj c je za metod  korzystn  dla sektora publicznego, ale równie

podkre laj c, e przydatno  wzajemnych audytów wydaje si  nie wyst powa

w sektorze biznesu nastawionym na zysk. W sektorze administracji za , prze-

szkoleni pracownicy jednej jednostki samorz du dokonuj  audytu w innej. 

Zasady prowadzenia audytów oparte s  w znacznym stopniu na modelu EFQM 

i CAF. W ten sposób, chocia  nie wi e si  to z adnymi bezpo rednimi

kosztami, system zarz dzania jako ci  jest ci gle badany i doskonalony. 

Równie  audytorzy uwa aj  ten system za korzystny, poniewa  poznaj c

rozwi zania stosowane w innych urz dach (dobre praktyki) mog  je adaptowa

do swoich organizacji.  

Wydaje si  jednak, e badanie systemu zarz dzania w urz dach publicznych 

przy pomocy modelu CAF mo na stosowa  zarówno cznie jak i roz cznie 

z norm  ISO. G ówna ró nica mi dzy wymaganiami normy ISO 9001 a mode-

lami doskona o ci sprowadza si  do faktu, e samoocena w ramach Modelu 

Doskona o ci (EFQM czy CAF) to narz dzie wyra nie zorientowane na wyniki. 

Mo na bowiem uzna  organizacj  za efektywn  tylko wtedy, gdy w d ugim 

okresie ma ona wyniki porównywalne do liderów, a nie wówczas, gdy w a ciwie 

realizuje wewn trzne procedury. Badacze (np. M. Bugdo )25 podkre laj , e

model CAF ma ma o elementów wspólnych ze znormalizowanymi systemami 

zarz dzania jako ci . Typowa struktura normy ISO 9001 zawiera wytyczne 

dotycz ce: wymaga  ogólnych i dokumentacyjnych, odpowiedzialno ci najwy -

szego kierownictwa, zarz dzania zasobami, nadzorowania prac projektowych, 

produkcji i us ug oraz analizy danych i przeprowadzenia dzia a  koryguj cych 

i zapobiegawczych. Podobie stwa w wymaganiach mo na wi c dostrzec 

w grupach:

odpowiedzialno  kierownictwa (ISO) – kryterium przywództwo (CAF) 

zarz dzanie zasobami – kryterium pracownicy 

podej cie procesowe – kryterium zarz dzanie procesami.  

Wspólne dzia ania obu metod dotyczy  mog : badania satysfakcji klienta 

wewn trznego, badania skuteczno ci procesów oraz analizowania danych 

potrzebnych do doskonalenia jako ci. Wszystkie pozosta e elementy i wymagania 

ISO ró ni  si  od modelu doskona o ci w mniejszym lub wi kszym zakresie26.

25 M. Bugdol, Mo liwo …, s. 33–41. 
26 Ibidem, s. 36. 
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6. PODSUMOWANIE 

Nie rozstrzygaj c sporu o przydatno ci samej certyfikacji, warto da  sekto-

rowi administracji publicznej wi ksz  swobod  przede wszystkim w stosowaniu 

metod zarz dzania zasobami ludzkimi, które le  u podstaw zarówno wyboru 

znormalizowanych systemów ISO, jak i modeli doskona o ci CAF czy EFQM. 

Nale y wobec tego unika  centralizacji decyzji w tej mierze. Kolejnym warun-

kiem jest uzyskanie przez urz dy administracji publicznej (rz dowej i samorz -

dowej) istotnego wsparcia ze strony w adz centralnych. W tej materii potrzebne 

jest dalsze delegowanie uprawnie  w projektowaniu procesów realizacji us ug.

Istotny jest tu równie  fakt, e metod  CAF mog  si  pos ugiwa  wszelkie 

organizacje po ytku publicznego, ale w praktyce okazuje si  to bardzo trudne27.

Oznacza to konieczno  dalszych bada  nad implementacj  tego modelu. 

W porównaniu z implementacj  CAF, wdra anie wymaga  normy ISO 9001 jest 

lepiej opisane i realizowane przez szerokie grono organizacji. 

Wybieraj c model wdra ania zasad TQM, warto te  wzi  pod uwag , e

brak konkurencji dla dzia a  urz dów administracji publicznej jest jedynie 

pozorny. Wkraczaj ce do sektora us ug publicznych mechanizmy rynkowe (np. 

w zakresie dostarczania us ug komunalnych, przyci gania inwestorów czy 

zdobywania przychylno ci podatników – wyborców) s  swoistym novum, ale te

i szans  na doskonalenie. Szanse te zwi kszaj  na pewno dobre praktyki 

zarz dzania, na których oparte s  normy ISO serii 9000, a zw aszcza modele 

doskona o ci CAF i EFQM. W a ciwie dobrana i stosowana metoda zarz dza-

nia, u atwiaj ca w praktyce realizowa  zasady filozofii TQM, pomaga organiza-

cji systematycznie osi ga  dobre wyniki w dzia aniu. Inaczej mówi c, zarz dza-

nie jako ci  czy zarz dzanie przez jako  to po prostu dobre zarz dzanie, 

a d enie do poprawy jako ci us ug publicznych musi by  dzia aniem sta ym. 

Nale y te  podkre li , e (mimo pewnych podobie stw i cz sto ujednoliconych 

kodeksem post powania administracyjnego procedur) nie ma uniwersalnej 

struktury systemu zarz dzania. Ka dy urz d opracowuje i wdra a swój indywi-

dualny, specyficzny system jako ci dostosowany do jego potrzeb i mo liwo ci, 

w zale no ci od wielko ci urz du, jego mo liwo ci finansowych, technicznych 

czy kadrowych. Jako  musi bowiem „wrosn ” w organizacj  i jej personel, co 

oznacza konieczno  skupienia uwagi na jako ci w sposobie my lenia i w co-

dziennej pracy. W rezultacie urz d powinien by  efektywny i zorientowany na 

d enie do doskona o ci, w czym zawarta jest troska o doskonalenie jako ci 

oferowanych us ug.

27 M. Bugdol, Mo liwo …, s. 40. 
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Gra yna 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. 


