ROZDZIAL 26

Michat Zabinski’

26. WYKORZYSTANIE ROZWI AZAN DOSKONALACYCH
JAKO SC ZARZ ADZANIA W SAMORZ ADZIE
LOKALNYM

Streszczenie

Tekst péwigcony problematyce wdfania rozwiza: doskonajcych jakaé zarzdzania
w jednostkach samaydu terytorialnego (z ograniczeniem tylko do szcdditalnego (gminy

i powiaty)). Celem opracowania jest pokazanie skadjo zjawiska, przedstawienie kwestii
problemowej wykorzystania w JST norm ISO serii 9008tod takich jak CAF, PRI oraz
trwatosci wdragenia rozwizai projakagciowych w samogdach. Prezentowane wyniki ba-
dari pochodz z badania przeprowadzonego w 2015 roku przy poraokiety elektronicznej
skierowanej do sekretarzy gmin i powiatow. Badanipokazuje jak dig trudnos¢ dla samo-
rzgdéw stanowi zaréwno wybor jak i wdemie wybranych rozwkai oraz wskazuje na
realng skabk tego zjawiska. Podstawowym wnioskiem jaki ptyniegp badania jest deficyt
odpowiedniej wiedzy 4rédet informacji dla wtadz JST, na temat rozedi doskonajcych
jakasé zarmdzania.

Stowa kluczowe

zarzzdzanie jakécig, JST, ISO, CAF, PRI, rozydania doskonake jaka¢ zarzydzania

Wstep

Wraz z XXI wiekiem w polskiej administracji samadowej upowszechnita &i
koncepcja zarglzania jakécia™. Szczegodlnie intensywne dziatania w tym zakresie
prowadzone byly w latach 2007-2015. Popularyzaagooh samooceny wspiesaj
cych proces rozwoju instytucjonalnego w gminacbwiatach oraz wdraania norm
ISO serii 9008, prowadzona byta gtéwnie w ramach realizaciji pktjev unijnych
finansowanych w ramach Programu Operacyjnego Kapitaizki (PO KLY,

a sama idea zostata wpisana w Strgt&prawne Pastwo 2020. W konsekwencji
rosnie liczba jednostek samau terytorialnego w Polsce wdigacych rozwiza-

" Mgr, Katedra Gospodarki i Administracji Publiczn¥yydziat Gospodarki i Administracji
Publicznej, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Rakcka 27, 31-510 Krakéw,
michal.zabinski@uek.krakow.pl.

> W ramach Polskiej Nagrody Jaki kategoria organizaciji publicznych pojawita si 2001

r., a tak ,popularne” obecnie w JST normy ISO sB@iD0 pojawity s na przetomie wieku,

jako pierwsza certyfikat ISO 9002:1996 14 stycZ2080 roku uzyskata gmina Dzieniow

(Batko 2009).

W szczegodlngei normy 1SO 9001.

% Jeden z 6 programéw krajowych Narodowych Stragyich Ram Odniesienia, realizowa-

ny w latach 2007-13. Jednak faktyczne zakiiczenie programu zostato przesgieiw cza-

sie, a pomoc publiczna w ramach PO KL zgodnie zpBazdzeniem Ministra Infrastruktury

i Rozwoju z dnia 10.11.201%tzie realizowana do 31.03.2017.
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nia takie jak: norma ISO 9001 czy metody samoodgaky CAF (Common As-
sessment Framework — Wspdélna Metoda Oceny) i PRh@wanie Rozwoju Insty-
tucjonalnego). Brakuje jednak danych obraey¢h ska¢ tego zjawiska, a te ktére
s3 dostpne mag wybiorczy charakter (GUS 2014, s. 11). W 2015 rokuamach
projektu ,Systemowe wsparcie procesOw 2zdrania w JST” realizowanego
w latach 2014-15, przeprowadzone zostato ogolngmolsadanie ankietowe $nod
gmin i powiatow, dotyczce wykorzystania przez te jednostki systemow grmania
jakoscig. Jego celem miato Byogdine przyblienie kwestii tego jak wiele samarz
dow lokalnych wdrayto i stosuje rozwgzania wspierace zarzdzanie jakécia,
identyfikacg jakie g to rozwigzania oraz poznanie przeszkod stggh na drodze
do ich popularyzacji. Dane wykorzystane w opracawaochodz z badania ankie-
towego (skierowane do sekretarzy gmin i powiatow)eprowadzonego metgd
CAWI, wspieram asysi telefoniczm. Badanie obejmowato wszystkie jednostki
samoradu lokalnego, na ankigtodpowiedziato 2 150 jednostek z 2 792 ogoétem.
W tym 1 914 gmin (77%) oraz 236 powiatow (75%). Bopod uwag fakt, ze
GUS nie gromadzi takich danych, a ,Badania ewalprsgo wsparcia udzielonego
administracji samoegglowej w ramach Dziatania 5.2 Wzmocnienie potencgatmi-
nistracji samorzdowej PO KL 2007-13" przeprowadzone na zlecenie M8\2010
r., bedace dogd najszerszym badaniem tego typu, przeprowadzofwe riay probie
562 jednostek, prezentowane przez autora danea@pgs obecnie na najszerszym
i najaktualniejszym badaniu wykorzystania rogmeh projakdciowych’’ przez
jednostki samordu terytorialnego w Polsce.

1. Modernizacja proceséw zaradzania a samorad lokalny

Samo pajcie zaradzania jakécia w administracji publicznej nie wydajegguz
budzi w Polsce zdziwienia czy zevielu kontrowersji. Niemniej wdeanie nowych
rozwigzan zawsze budzi pewien niepokdj i obawy, ktére z @ditrony zwigzane §

z zastrzeeniami co do zasadia zmian, a z drugiejgswynikiem braku wiedzy na
temat proponowanych rozgman. W wielu samorgdach sam termin zagdzanie
jakoscia wzbudzat zastrzenia i kontrowersje wéd urzdnikéw®. Rozwaania na
temat zarzdzania jakécig i jego roli w samorgdzie warto rozpocg od proby
zdefiniowania tego pegia. Jak pisz T. Buchacz i S. Wysocki (2003, s. 29-56):
,Zarzadzanie jakécig to po prostu dobre zadzanie”. Przez dobre zadzanie
rozumiane jest takie funkcjonowanie instytucji, le@&prowadza sido regularnego

>" W literaturze przedmiotu ¢sto mana spotkd si¢ z bkdnym i budzcym zastrzgenie
srodowiska naukowego olgieniem ,system zagrdzania jakécia” w odniesieniu do wdraa-
nia i stosowania w JST normy ISO 9001, metody CAf¥RRI. Takie ujcie czsto spotykane
jest réwnie w raportach radowych vide Jak doskorgsie samorady? Ewaluacja pn. ,Oce-
na projektow konkursowych zrealizowanych w ramaaddziatania 5.2.1 Modernizacja
zarzdzania w administracji samaowej Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-13”
(2012). Raport kacowy dla Ministerstwa Administracji i Cyfryzaciji.

°8 Twierdzenie to opieram na §lwiadczeniu plygcym z udziat we wdraniu tego typu
rozwigzan w JST oraz przeprowadzonych badaniach, podobneskiniormutowane & row-
niez przez innych badaczy (Potemska 2015, s. 109,348naska 2012, s. 105-120).
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osiggania zadowalagych rezultatdw podejmowanych dziatdnnymi stowy, g to
takie dziatania, ktorych efektys satysfakcjonujce dla klientow danej organizaciji,
a ,Polacy oczekuj abyswiadczone przez ugdy administracji ustugi byty najwy
szej jakdci” (Kazimierczak 2006, s. 107-114). Gdzie owa j@kpowinna by ro-
zumiana jako ,jako zgodré z wymaganiami wewgirznymi i zewrtrznymi™®
(Bielawa 2011, s. 149). Polskie samgaty w tym wzgkdzie miaty ,do nadrobienia”
ponad dekagl zalegt@ci w stosunku do jednostek samgida terytorialnego pastw
Europy Zachodniej. Usprawnianie funkcjonowania adstiacji samorzdowej
w oparciu o teorie nowego zadzania publicznego w krajach takich jak Dania,
Francja, Hiszpania czy Wielka Brytania rozpgozsie juz w latach 80. XX wieku
(Zurga 2008; Wojciechowski 2012, s. 42-43; Tieski 2009, s. 24).

Istotny wptyw na proces wdtania rozwgzai doskonajcych jakaé zarzdzania
w polskich JST majsrodki europejskie i realizowane w oparciu o niej@kty ukie-
runkowane na rozwoj zagdzania w administracji, zarbwnogdowej jak i samorg-
dowej. W 2015 roku zakmzyta st realizacja wgkszasci projektow finansowanych
w ramach Priorytetu V PO KL (Dobreadzenie). W jego ramach realizowane byty
dziatania ukierunkowane na: ,podniesienie potencjadministracji publicznej
w obszarze stanowienia prawa oraz wzmacnianie aélmladministracji publicznej
i wymiaru sprawiedliwéci do swiadczenia ustug wysokiej jakai”®®. Owo enigma-
tyczne podniesienie potencjatu i wzmacnianie zda@nobejmowato rownig mo-
dernizac} proceséw zarglzania w administracji publiczrféj Od wsgpienia Polski
do UE podgte zostaty liczne dziatania mag na celu popularyzowanie i wdeanie
idei zaradzania jakéciag na poziomie administracji lokalnej. Omawg@ajto zjawisko
uwaga obserwatorow zazwyczaj skupiona jest na wymiaezultatow i korzci
ptynacych z wdragenia. Aby jednak oczekiwane, pozytywne efekt zmigakpicio-
wej w danym urzdzie mogty mié miejsce, niezédny jest proces wkgiwej imple-
mentacji nowego mechanizmu. Dopiero przeksztalcerng tez dostosowanie me-
chanizmoéw funkcjonowania wdu, zarbwno w sferze formalnych procedur, jak
i nieformalnych zachowapracugcych w nim ludzi, pozwala na aghiecie pozy-
tywnych zmian w organizacji i powstanie sprawniejsastytucji wedtug oczekiwa
reformatoréw (Szymaska 2012, s. 105-120). Jestewito kwestia trwal&c zmiany,
dla ktérej fundamentalne znaczenie maseilay dobdr rozwizan oraz merytorycz-
ne przygotowanie kadry.

2. Metody zarzadzania jakoscia wykorzystywane w gminach i powiatach

W literaturze przedmiotu kwestie zygane z zarmdzaniem jakécia w admini-
stracji samorgdowej zwykle zaczynajsie od problematyki wykorzystania normy
serii ISO 9000 w tych jednostkach. Jako symbolicgogatek czsto wskazywany
jest moment uzyskania certyfikatu 1ISO 9002 w 200Rur przez Urzd Miasta
w Dzierzoniowie (Batko 2009, s. 93; Szyrhska 2012, s. 105) channe zrodia
mowig 0 roku 1999 (Sotek 2013, s. 167). Od tego wydadezerirgto ponad 15 lat,

a obecnie jednostki sama@du terytorialnego na terenie catego kraju vidjanor-
my 1SO serii 9000, przy czym naklezastrzec powszechne w gminach i powiatach

*9produktowa definicja jakmi P. Crosbyego.
0 www. kapitalludzki.gov.pl/o-programie/priorytet-wtl=standard (dosp 2016-08-25).
1Cel szczegbtowy 3, Priorytet V, PO KL.
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uzycie terminu 1SO, bez wskazania na dokiadpecyfikag} liczbowg. Najczsciej
pierwsz wdrazamg normg I1ISO jest wytyczna w zakresie wdeaia systemu zagz
dzania jakécig (norma ISO 9001), dulaca podstaw do budowania systemu (Mali-
nowski 2011). Dokladna liczba jednostek posiacgh certyfikat nie jest znana.
W 2006 roku byto to 211 ue¢ddw administracji samogdowej (norma ISO
9001:2000). Z ogodlnej liczby wdow w grupie tej znajdowato ¢si9% starostw
powiatowych i 6% urgdow gmin (Bugdol 2008, s. 64).

Kolejnym krokiem na drodze samaddw do jakdci, byto pojawienie i metod
opartych o mechanizm samooceny i Cykl DemfhAgaCAF i PRI. Jednale proces
ten przebiegat stosunkowo wolno, albowiem wedtugydh szacunkowych w 2009
roku okoto 20% jednostek samadu terytorialnego stosowato rozygania z zakre-
su zarzdzania jakécia badz tez wybrane elementy jakiegosformalizowanego
systemu budowania jaka (Zabinski 2013, s. 57-76). O tempie zmidwiadcz
wyniki ,Badania ewaluacyjnego wsparcia udzielonegninistracji samogzglowej
w ramach Dziatania 5.2 Wzmocnienie potencjatu adstriacji samorgdowej PO
KL 2007-13", zgodnie z ktérymi w ok. 25% wddw administracji samogdowej
stosowane s systemy zarmzania jakécia®>. Nadmiené trzeba,ze dominujcych
rozwigzaniem w tym zakresie pozostaje norma ISO 90011(B2f*. Biorac pod
uwag, ze mowa jest o trwagym okoto dekady procesie, wynik w postaci jednej
czwartej wydaje si by¢ daleki od satysfakcjonagego. Podobnie jak w przypadku
normy ISO 9001, dane co do liczby jednostek sapurzerytorialnego stosagych
CAF i PRI g jedynie szacunkowe. | tak w przypadku CAF wedhagyth Depar-
tamentu Rozwoju Kapitatu Ludzkiego (za rok 2013)inisterstwa Administracji
i Cyfryzacji metoda ta jest wykorzystywana przeoitok25% samormow’. Dane
te g jednak obarczone istotnymeliem, albowiem odnogzsi¢ do informacji jakimi
dysponuje ministerstwo co do liczby jednostek, wrkth wdraono CAF, a liczba
ta — jak pokazuj badania — ma sinijak do liczby jednostek faktycznie wykorzystu-
jacych © metodt. W przypadku metody PRI, jej wdrenia, przy udziale Matopol-
skiej Szkoty Administracji Publicznej UEK, dokonamo okoto 116° jednostkach
administracji, natomiast nie wiadomo ile jednostieikkonato wdraenia samodziel-
nie.

%2 Inaczej cykl PDCA z andPlan-Do-Check-AgtZaplanuj — Wykonaj — Sprawd- Popraw.

S3W tym miejscu naly po raz kolejny zwréci uwag: na powszechrid biednego — potocz-
nego, wykorzystania terminu ,system zgtzania jakécia”, jednakee powysze dane poda-
wane g za raportem ,Badania ewaluacyjnego...” ta termin ten pojawia siw ujeciu auto-
réw wzmiankowanego raportu.

% Raport z badania ewaluacyjnego wsparcia udzielonadministracji samoszlowej

w ramach Dziatania 5.2 Wzmocnienie potencjatu adstiacji samorzdowej PO KL — 2010
rok.

% Materiat projektu ,Systemowe wsparcie proceséveg@rania w JST” prezentacjdliwi n-

ski M., Departament Rozwoju Kapitatu Ludzkiego, Mierstwo Administracji i Cyfryzaciji.

% Wdrazenia te obejmowaly trzy projekty i ponad dekadasu, a w pierwszej wersji metoda
skierowana byla réwniedo administracji regionalnej. Tym samym istotrezliia jednostek,
ktére wdrayty PRI, z cad pewndcia zaniechata ju jej stosowania, ze wzglu na powjza-
nie metody z przepisami powszechnie oly@wjacego prawa starsze wersje metody ulegty
bowiem dezaktualizacji.
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3. Wyniki badan. Popularnosé rozwigzan projakosciowych w samoradzie
lokalnym

W toku przeprowadzonego badania na 2 150 jedn@&§8kzadeklarowato wdro-
zenie jakiegé rozwigzania z zakresu zagdzania jakéciag (wykres 15). Oznacza to,
ze wsrod przebadanych okoto 40% deklaruje wdnmie wybranych rozwian.
Nalezy pamttac, ze jest to jedynie deklaracja, ktéra nie niesieda snformacji na
temat jakéci ani zakresu ich wykorzystania.

Wykres 15. Wykorzystanie r@&nych metod mapcych na celu wspieranie zargdzania
jakoscia w jednostkach samoradu terytorialnego

CAF

TOM
0%

Zrodio: opracowanie wiasne.

Co wiecej pytanie nie dotyczy wytznie stanu aktualnego, lecz jest préoeny
tego jak wiele samogeldw miato i ma styczrig z tego typu rozwizaniami. We-
diug deklaracji norm ISO 9001 wdreyto 465 jednostek, metoda CAF wykorzy-
stywana jest w 310 jednostkach, a metoda PRI z&kakucy jest symboliczny
udziat TQM — 3 jednostki, cléow literaturze przedmiotu metoda ta bywa wskazy-
wana jako najwaniejsza obok norm ISO (Wojtowicz i Paciorek 2012,5s19),
27 jednostek zadeklarowato wykorzystanie innej mgto

Wskaznik udziatu samorgdow, ktore stosuyjwybrane nargdzia wspomagage
proces zargdzania na poziomie 40% powinien réliuze wraenie, jednake naley
go odrzuat jako nieprawdziwy. Oth wsréd samorzdow, ktore podjty probe
wdrozenia rozwjzan projakaciowych jest dua grupa jednostek, ktére dokonaty
wdrozenia wecej niz jednego rozwjzania (tabela 40). dle przedstawione powag]
dane skorygowai w prowadzonych kalkulacjach uwzghi¢ wystpowanie jedno-
stek, w przypadku ktorych wdrenie obejmowato wicej niz jedrg metod, to tak
skorygowany obraz jest mniej zadowataj z perspektywy popularyzacji rozyzen
projakagciowych w JST. W tak dobranej grupie znajdsg 543 jednostki samogz
du terytorialnego, ktére dokonaty wdemia jakiegé rozwigzania zargdczego. Co
oznacza,ze zaledwie 25% z przebadanych 2 150 jednostek ggathoma takie
doswiadczenia. Co wiej, jezeli uwzgkdni¢ tylko te jednostki, w przypadku kto-
rych nie tylko dokonano wd¢enia wybranego rozwzania, ale jednostka deklaruje
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cheé¢ do jego dalszego wykorzystaffialiczba ta spada do 519 (24%). Biorpod
uwag;, ze mowimy tu o procesie ksztattowanig gmiany instytucjonalnej trwaj
cym przeszito 15 lat, wynik ten naleuzn& za co najwyej umiarkowany sukces.

Tabela 40. Wskazanie typéw rozvgzan zarzadczych stosowanych przez gminy i powia-

ty, z uwzglkdnieniem sytuacji jednostek, ktére wdrayly wiecej niz jedno rozwigzanie
\fvzgg;;;k'nlgtﬁ;i Jednostki ktore|Jednostki ktdre|Jednostki ktore Jﬁgp;;@ il:]tg;e
1SO 9001 wdrozyly CAF | wdrozyly PRI |wdrozyly TQM rozwiazania
Jednostki ktorg
wdrozyty normg 465 93 26 3 12
ISO 9001

Jednostki ktorg

wdrozyty CAF 310 18 2 8
Jednostki ktorg

wdrozyly PRI 63 0 1
Jednostki ktore 3 1
wdrozyty TQM

Jednostki ktore

wdrazyly inne 27

rozwigzania

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wyraznie jest tu widoczny problem, przed ktorym stapmorady podejmujc
decyzg o wdrazeniu rozwizania z zakresu zagdzania jakécia. Kluczowy i fun-
damentalny problem wyboru metody. W efekcie tegm@aady zmuszone sdo
eksperymentowania. Nie wydajeeshby byt to paadany schemat dziatania.
W 8 przypadkach jednostki zadeklarowatly warnsie CAF, 1ISO 9001 i PRI. O ile
w przypadku norm ISO ich wykorzystanie #eoby¢ komplementarne wobec metod
wspierajcych zaradzanie jakécia w oparciu 0 mechanizm samooc&hyo stoso-
wanie metody PRI i CAF, jako substytucyjnych nie seasu. Jednak te jednostki,
ktére g nastawione projakciowo poszukuj rozwigzar adekwatnych do swoich
potrzeb i maliwosci. Odrzucagc jedno rozwgzanie, sprawdzajkolejne. Chwilowa
dostpnas¢ zewretrznych zrédet finansowania $rodki UE, pozwala na tego typu
eksperymenty, jednak naley zastanowd si¢, czy jest to wiéciwa droga. Pogpo-
wanie to wydaje siby¢ zwigzane z brakiem informacji, wiedzy oraz systemowych
rozwigzan, ktdre powinny pomagasamorazdom w podejmowaniu decyzji, co do
doboru rozwazania.

4. Preferencje samoradéw planujacych wdrozenia w zakresie doboru rozwa-
zan wspierajacych procesy zargdzania

Spasrod 1 423 samogdow, w ktérych dotychczas nie dokonano wadnaoiazad-
nego rozwazania wspieracego zargdzanie jakéciag 390 (27%) planuje stosowanie
jakiegas rozwigzania w przyszieci (wykres 16). W tym 157 jednostek deklaruje
swoje zainteresowanie nognsO, g to zaréwno konkretne wskazania — norma ISO

7 pytanie 3. Czy planowane jest stosowanie metodghing przysziéci?
8 Wdrazenie metody samooceny w jednostce, w ktérej waine zostato ISO mie by
efektem rozwoju i pogpu w zakresie zagdzania jakécia.
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9001, jak i ogolnie sformutowania — 1ISO, metoda |8Ckilku przypadkach byty to
szersze wypowiedzi: ,Rozwamy w przysziéci zastosowanie metody 1SO”, ,naj-
prawdopodobniej metedSO”, ,By¢ maze zastosujemy metodSO 9001”, ,Jeeli
bedg srodki finansowe to ISO”. Zwraca uwadakt pojawiania s akronimu ISO,
swoistego stowa klucza, beZaislenia o jalkk norme ISO chodzi. Co mge sugero-
wat, ze deklaracje te niggoparte gibsz analizz zagadnienia, a tym samym, wie-
dza co i po co ma zostavdrazone. W przypadku 92 jednostek wskazania dotyczyty
metody CAF, a 23 jednostki wskazaly mejdeRI. Jako zaskakage naley uzna
wskazania metody TQM — ktorej dotychczasowe wenie zadeklarowaty 3 jed-
nostki, a 6 deklaruje jej przyszte wdemie.

Wykres 16. Planowane wdrdenia rozwiazan z zakresu zaradzania jakoscia w gminach
i powiatach wg. wskaza

E[SO
CAF

mPRI

ETQM

21,54%

Ewiecej niz 1 wskazanie
inne

23,59% brak wskazania

Zrodio: opracowanie wiasne.

W pojedynczych przypadkach pojawityg Shne propozycje rozwean: ,Popra-
wa efektywndci pracy, przejrzyst& procedur pogpowania”, czy ,kontrola za-
rzadcza”. Wskazanie kontroli zagdczej (KZ) jako planowanej do wdtenia meto-
dy jest o tyle kuriozalnese samorzdy map ustawowy obowgzek jej prowadzenia.
Jednalke ta deklaracja pokazuje pewne zjawisko, jakimlpeak zrozumienia zasad
i funkcji KZ oraz sposob jej prowadzenia i traktowaaw niektoérych JST. 25 samo-
rzadow zadeklarowatoze bierze pod uwagwiccej niz jedno rozwazanie, i tak:
w przypadku 13 jednostek rozwame jest wdrzenie normy ISO 9001 i CAF;
w przypadku 4 jednostek deklaracja dotyczyta mef@gd=, PRI oraz CAF, TQM;
2 jednostki rozwzaja norne 1ISO 9001 lub TQM; a wybér portdzy pag PRI,
TQM oraz PRI, norma ISO 9001 deklarowato po 1 jesice. Po raz kolejny natg
wiec podkréli¢ znaczenie problemu brakmodet informaciji, ktére miatyby wspo-
maga& JST przy podejmowaniu decyzji w zakresie wyborewigzania z zakresu
zarzdzania jakécia.

W przypadku 84 jednostek, ktore deklarahe¢ wdrazenia jakiegé rozwigzania
projakgciowego, nie zostato wskazane jakie ma t& lbgzwigzanie. Jednale
udzielone odpowiedzi warto przytogzy podd#& analizie. Odpowiedzi te moa
podzieli na grupy:
= deklaracja braku wiedzy, np.: ,Jeszcze nie wiemy”; ,Na tym etapie niez@o

my wskazéa konkretnej metody. Konieczna jest analiza gimsych metod.”;

~Jeszcze nie zdecydowano, brak czasu na zapozsiarrenetodami”,
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» deklaracje formy wyboru metody, np.: ,Metoda zostanie wybrana po przepro-
wadzeniu audytu, ktérego celeredzie okrglenie kierunku konkretnych dziata
jednostki”; ,Metodt ZJ wybierzemy po przeprowadzeniu sandav urzdach
osciennych o podobnym potencjale do naszego”; ,Pmedicciem decyzji UG
sprébuje rozezriamocne i stabe strony orazzroce w stosowaniu wskazanych
odmiennych metod zagdzania jakécia. Pomocnym przy wyborze metodyg-b
dzie fakt rozeznania mitwosci wsparcia merytorycznego lub finansowego tego
przeds¢wziccia (podkrelenie M2)”,

» deklaracje wskazupce na dalece projekcyjny i niezobovgizujacy charakter
np.: ,Obecnie trudno wskagzametod, ktéra bedziemy stosowd; ,Mo ze
w przyszigci bedziemy rozwaa¢ mozliwos¢ stosowania ktorejz metod zarg
dzania jakécig”; ,Istnieje prawdopodobigstwo wdraenia metody, ze wzgtiu
jednak na odlegty midiwy okres tego procesu nie mua jednoznacznie wskaza
konkretnej”; ,Raczej tak. W obecnej chwili nie mangszcze sprecyzowanych
planéw co do metody, powodem byta zmiana na stastawodpowiedzialnym
za tego typu dziatania”,

= deklaracje czsciowo ukierunkowane ,Nie zdecydowano jeszcze jaknetod
zastosujemy, ale najbardziej sktaniamy do metody CAF”; ,Trudno powie-
dzie¢ — prawdopodobnie I1ISO”; ,Trudno obecnie jednoznaenkreli¢ prawdo-
podobnie ISO”.

W kwestii planowania wdt@n wyraznie wida, ze wchz najbardziej popular-
nym spdréd projakéciowych rozwgzan zarzdczych w JST jest rodzina normy
ISO serii 9000. Jednak co intersujce i jak wydaje si symptomatyczne, stosun-
kowo dwa liczba jednostek deklaruje @hwdrozenia jakiegé rozwigzania, ale nie
jest w stanie wskazgakiego, dokonuje jedynie wginej selekcji dwoch najbardziej
prawdopodobnych typéw. Analizig udzielone odpowiedzi nioa domniemywé&
ze plany te, czy tedeklaracje, $ wynikiem pewnej powszechnej, niesprecyzowanej
i ogllnej wiedzy na temat tego typu rozwa, a nie wynikiem zaplanowanych
dziataa i rzetelnej wiedzy na temat analizowane zagadaie®id tak dua popular-
nos¢, w sferze deklaracji, normy I1SO i kolegtonastpujacych rozwazan, bedaca
odpowiednikiem tego z jakintensywndcig poszczegoélne rozwzania § promo-
wane.

5. Przyczyny, dla ktérych JST nie wdrazaja SZJ

W wielu przypadkach wdeenia metod samooceny (PRI, CAF) dotydych
jednostek, ktore majjuz jakies doswiadczenia w zakresie wdf@nia nowych roz-
wigzan (przewanie normy ISO 9001). Zgodnie z tym co sugerujeditiera na temat
systemow zarglzania jakécia w administracji, pierwszym krokiem na drodze do
stworzenia takiego systemu jest zazwyczaj welnte normy 1SO 9001, na tej pod-
stawie budowaneagskompetencje i wiedza z zakresu z@zania jakécia, a tym
samym chk¢ wdrazania dalszych usprawrieczego dobrym przyktadem jest wspo-
mniana ji gmina Dziezoniow®® (Wojtowicz i Paciorek 2012, s. 12). Ghaie jest
to z cah pewndcig rozwigzanie o charakterze uniwersalnym — wiele sagudw,

% UM Dzierzoniéw po uzyskaniu certyfikatu 1SO 9002 w kolejnylgttach wdrayt: 1SO
9001, C2E, PRINCE I, ISO 14001, EFQM, CAF.

386



Michat Zabirski

jak wskazuy badania, kwestionuje i podwea sensowni i zasadnét wykorzysta-
nia norm 1SO w zakresie zazania jakécia w administracji. $ jednak jednostki,
ktore zmiany zarmgcze rozpoczynaj wiasnie od CAF czy PRI. Przyczyny, dla
ktorych samorgzdy decyduj sic na wdraenie rozwizan doskonalcych jakaé
zarzdzania podziei mozna na dwie zasadnicze, uogoélnione kategorie, geatlto
wynik wewretrznie motywowanej afti wdrozenia rozwizan projakagciowych,
albo maliwo$¢ wyprébowania czegonowego przy wykorzystanigrodkow ze-
wnetrznych, w ramach projektu — innymi stowy wdemie jako eksperyment.

W tym swietle warto zwrdat uwag: na powody, dla ktorych JST nie decygdsig na

wdrazanie rozwjzan z zakresu doskonalenia zgazania jakécia. W ramach ankie-

ty pytano o to jakie czynniki i w jakim stopniu vwpaja na fakt,ze dana jednostka
nie zdecydowata sina wykorzystaniezadnej z metod (tabela 41) odpowiedziato

1 379 samorow. Trzy podstawowe czynniki najsziej wskazywane jako istotne

i bardzo istotne to:

» brak srodkéw finansowych, powdd ten wskazywany jest jako ograniczenie
w zakresie mgiwosci realizowania podstawowych zaddST, a tym samym
uniemaliwiajace podejmowanie nowych zagav tym wdraania nowych roz-
wigzan zaradczych,

= brak czasu (dos¢pnych pracownikow), problem powizany z powyszym.
Braki kadrowe i obgizenia prag etatowych pracownikéw ugdow wskazywane
sg jako istotna bariera dla zmian,

= wysoki poziom skomplikowania metod

Tabela 41. Ocena wplywu wybranych czynnikéw na deeje o niepodejmowaniu dziata
z zakresu wdrazania rozwiagzan doskonahcych zaradzania jakoscia

Bez znaczenigMato istotne Trudnf) Istotne | Bardzo istotne|
ocenié

Nie dostrzegamy takiej potrzeby
(brak korzyci ze stosowania MZJ 94 169 645 299 130
Brak wiedzy i informacji 166 295 530 280 46
E(;s\l; czasu (dogpnych pracowni- 76 85 270 574 332
Brak srodkéw finansowych 53 62 213 548 474
Wysoki poziom skomplikowania 74 95 597 413 146
metod
Inne 11 1 0 11 8

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Wyniki te znajduy potwierdzenie w przeprowadzonych przez autora itiadh
jakosciowych™®, podczas ktérych przedstawiciele samdi®v czsto zwracali uwa-
ge na te widnie czynniki. Wdrdenie tego typu rozwrah uznawane jest za czaso-
chtonne i wymagare zaangawania pracownikOw — w pelnym wymiarze czasu
pracy, co w ocenie wielu badanych jednostek nieresliwe bez zmian struktury
i liczby os6b zatrudnionych w ugdach.

0 Obserwacje i informacje uzyskiwane przez autorimakcie prowadzenia wdzen metody
PRI oraz prowadzenia warsztatow dla przedstawisethoradéw, w ramach realizacji pro-
jektu Systemowe wsparcie proceséw zdeania w JST (2014-15) i projektu Podniesienie
jakaosci dziatania urgdéw i ustug dla mieszkedw poprzez wdrgenie zaktualizowanej me-
tody PRI w gminach i powiatach (2010-11).
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Nalezy rowniez bra¢ pod uwag kweste ograniczonego dogtu do wiedzy na
temat zargdzania jakéciag (299 jednostek uznato za istotny powdd brak pbtyze
wdrozenia tego typu rozwean, a 130 wskazato to jako powod bardzo istotny).
Problemy te wiza si¢ z kwesty trudnagci w zakresie madiwosci poréwnania do-
stepnych rozwijzan pod lgtem ich walorow, koszto- i czasochtorog jak réwnie
brakiem maliwosci oceny adekwatrioi dostpnych rozwjzaa w odniesieniu do
indywidualnych warunkéw danej jednostki, jej potszzemazliwosci (organizacyj-
nych, technicznych, kompetencyjnych...). Zagad@igri uwydatniaj sic w odpo-
wiedziach jednostek, ktore wskazaly innez miymienione w pytaniu czynniki.
Wsréd odpowiedzi znalazty sim.in. takie: ,Negatywne opinie innych jednostek”;
»Zbyt duzy naktad pracy w stosunku do efektow”; ,gftma biurokratyzacja”; ,Bez
wptywu na jaké¢ pracy w urzdzie”; ,Nie dostrzegamy konieczia”; ,Opor pra-
cownikow przed wprowadzeniem jakiejkolwiek MZJ”; hit maty urad”. Wszyst-
kie te odpowiedzi wskazajna niewystarczagy poziom dosipnej informacji
i wiedzy wérod zaradzapcych jednostkami samagdu terytorialnego, na temat
tego, czym g metody zargdzania jakécig i czemu stiag (Potemska 2015, s. 113).

6. Problem trwatosci wdrozen

Z perspektywy poprawy jakoi istotne jest nie tyle samo wdnie rozwjzania
co trwalg¢ zmiany, a wgc proces tworzenia i utrwalania zmiany o charakterze
systemowym. Jednak jej ocena jest trudna do przeprowadzenia, a siekkaracji
rozbiezna ze sfey realizacji. Magc na wzgédzie £ kweste poproszono samagdy
0 udzielenie odpowiedzi na dwa pytania: jaka metma metody zostaty wdrm-
ne i czy planowane jest stosowanie judrozonych rozwgzan w przyszigci. Od-
powiedzi na te pytania obraaypk trudny jest proces wdrania zmiany w obszarze
zarzdzania jednostk Czs$¢ samoradow deklaruje brak gfti do stosowania dane-
go, uprzednio wdrmnego rozwjzania w przyszkei. W przypadku normy ISO
9001, spérdd jednostek, ktére dokonaty waienia 239 planuje dalsze stosowanie
tej normy, a 191 (sic!) deklaruje brak zainteresoaalalszym jej wykorzystaniem
— CO po cgsci jest ttumaczone kosztownym procesem utrzymaaréyfikatu, a po
czesci nieadekwatngria normy wobec jednostek administracji samdave]. Spo-
sr6d samorzdow’?, ktére wdrayly CAF 221 planuje dalsze stosowanie metody,
a 76 nie. Spadd JST, ktére wdrgyty metodt PRI 42 planuje korzystanie z metody,
a 17 nie. Co wicej w przypadku CAF sgood tych 221 jedynie 152 twierglzze 9
w stanie stosowajag samodzielnie. W przypadku PRI gotoi¢daka deklaruje 37.
Sa to metody samooceny, a PRI jest matodniej skomplikoway, tatwiejsz do
wdraozenia i stosowaniaZ@binski 2013, s. 57-76).

Zakonczenie

Wdrozenie metod zagglzania jakécia maze przyczynt sie do poprawy warun-
kéw zycia mieszkacow JST, a poednio do tego jak mstwo jest postrzegane
przez obywateli, przez pryzmawiadczonych na ich rzecz ustug publicznych. Wy-
daje st wiec, ze projakgciowe zmiany sposobu zadzania w gminach i powiatach

! Nie wszystkie badane jednostki udzielity odpowieak pytanie ,Czy planowane jest sto-
sowanie metody/metod w przysgi?”
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Sa tym czego samosgdly potrzebuy, niezlezdng terapy, skazag na nievdtpliwy

i nieuchronny sukces (Szymeka 2012, s. 105-120). Z perspektywy teorii radiona
nego wyboru, proces implementacji tych rogzenn w administracji publicznej po-
winien mi& uniwersalny i powtarzalny przebieg. W konsekwemnagjonalnie pod-
jetej decyzji wybrana zostaje metoda z@izania, ktéra nagpnie zostaje wdrmna
w danym urgdzie. Jak twierdzit D.C. North podobne podmiotyzfaty administra-
cji samoradowej) stag przed tymi samymi wyzwaniami, a tym samym dyspgnuj
gotowym i podobnym wachlarzem ulovych zachowa i reakcji. Plynie z tego
wniosek,ze w danej powtarzalnej sytuacji #dy urzd wie, jakie decyzje trzeba
podja¢ oraz jakie bda ich rezultaty (Sordyl 2009, s. 7-8). Niestety wiinbada
pozwalaj na obserwagjzgota odmiennej sytuacji. Pomimo stosunkowo inyens
nej kampanii promowania rozgaan doskonalcych jaké¢ zarzdzania w samorg
dzie lokalnym, zwlaszcza normy ISO 9001 i metodyFCAozwhzania te nie gtak
powszechne w JST, jak wskazywataby na to literapueadmiotu, a ich wdi@nie
nierzadko nie jest sukcesem w wymiarze tnéeitovdrozonych rozwizan. Dla
wyjasnienia tej r@nicy warto s¢gng¢ do prac H. Simonsa, ktéry podigaracjonal-
nos¢ dokonywanych wyboréw, méwg raczej o ograniczaniu niepewsaoi wybo-
rze ,najblzszego” rozwgzania, miast poszukiwania rozmania najbardziej racjo-
nalnego (Sordyl 2009, s. 10-14). Bjorpod uwag, ze da¢ czsto wskazywanym
problemem jest brakrodkow finansowych i koszty samego wgeaia, braki ka-
drowe? oraz deficyt wiedzy i kompetencji, movos¢ zmiany powyszego obrazu
uzalezniona jest od dospu dosrodkow zewrtrznych, zaréwno finansowych, jak
i w zakresie wiedzy eksperckiej. Jest to o tyletist, ze najczsciej wskazywane
przez samorgdy rozwigzanie w zakresie zagdzania jakécia — norma ISO 9001,
wymaga zaréwno kosztownej certyfikacji jak i zaarmy@ania zewgtrznych specja-
listbw. Co wkcej podobne zastrzenia dotycz rowniez do pewnego stopnia metod
CAF i PRI. Albowiem metody samooceny teoretycznewymagag zewretrznego
wsparcia, jednate w praktyce niezjgne jest przygotowanie personelu JST do
wdrazanej zmiany oraz €sto zewmtrzna asysta w procesie wdaamia metody, co
zostalo wskazane powgj, a i tak nie gwarantuje gotows JST do samodzielnego
stosowania danego rozyania. Tym samym wy¢aie widoczny staje siproblem
zwigzany z maliwoscia utrwalenia si raz wdraonych rozwizan zarzdczych.
Oznacza toze dotychczasowe wysitki mgje na celu usprawniane dziatania JST
poprzez wdrzanie systemow zagdzania, przynajmniej w ¢&ci okazaly st nie-
efektywne. Na podstawie odpowiedzi samd@v mazna wnioskowad, ze przygte
zalazenia, na ktorych bazowaly dotychczasowe vidrga — szkolenia, warsztaty
plus asysta ekspertow zegrznych — okazaty giby¢ nazbyt optymistyczne i nie-
wystarczajce dla wielu samogddw. Co wecej, ,bezkosztowe” dla JST wdrenia,
w ramach projektu oznacazayvdrazenia metody najbardziej dephej, a nie najle-
piej odpowiadajcej potrzebom. W obecnej sytuacji samoiizsy skazane na ekspe-
rymentowanie. Co oznacza rowaiponoszenie povak — nierzadko kosztowych.
Konieczne w¢c wydaje st opracowanie rozwian systemowych, ktére uwolsi
samorzady od owej potrzeby samodzielnych poszukiwaksperymentéw. Wspar-
cie utatwiapce podgcie swiadomiej decyzji, co do wyboru konkretnego i adakw

2 Zwiazane z konieczrigia uwzgkdnienia czasu pracy jaki naleprzeznaczg na szkolenie
personelu i jego zaangawvanie na rzecz wd#enia, a W§c ograniczenie w tym czasie wyko-
nywania podstawowych oboyzkéw stzbowych przez pracownikéw.
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nego do potrzeb rozezania, jak i pomoc w samym procesie jego wedna
i utrzymania.
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THE USAGE OF QUALITY MANAGEMENT METHODS
IN LOCAL GOVERNMENT

Abstract

This paper is devoted to the issues of implememtaif quality management meth-
ods in local government units. The aim of the siadp show the scale of this phe-
nomenon, presentation of issues of usage of the9ED series norms and self-
assessment methods such as CAF or PRI in the gosarnment units and the du-
rability of the implementation of pro-quality sdtuts in local government. The

research results presented are from a survey caedua 2015 using the electronic

guestionnaire addressed to the secretaries of npalites and counties. This study
shows how very difficult for local governments @shba choice and implementation
of selected solutions and shows the real scalbisfghenomenon. The main conclu-
sion to be learned from this study is a shortagamsropriate knowledge and in-

formation sources for local government authorities, the solutions improving the

guality of management.

Keywords
Quality management, 1ISO, CAF, PRI, improving thaliguof management
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