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WSTEP

Swiat u progu XXI wieku wyraznie wchodzi w nowa ere rozwoji. Rolia panstwa
zaczyna sie zmniejszad na rzecz ukltadow miedzyregionalnych. Rola pionowych ukta-
déw hierachicznych odchodzi do lamusa na rzecz poziomych struktur sicciowych
i rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, posiadajacego narzedzia do natychmiasto-
wego przekazvwania wiedzy, informacji czy refleksji na dowolny temat dowolnej
grupie 0sob. Liczy sie coraz bardziej wiedza oraz umiejetnosc racjonalnego korzy-
stania z niej. Przysztosc przestata by¢ prosta kontynuacja terazniejszosci.

Na uwarunkowania zewnetrzne naktada si¢ polska specyfika wewnetrzna,
zwigzana z okresem transformacji systemowej. Po dynamicznym okresie wstepnym
w latach 1989-1993 procesy reformatorskie stanety na rozdrozu. Wynika to rowniez
z faktu. iz od poczatku transformaciji ustroju politvcznego i gospodarczego nie do-
ceniano potrzeby dostosowania administracji panstwa do catkowicie nowych jego
zadan w zmieniajacym si¢ ustroju ekonomicznym oraz do wymogow Sprawnosci
dzialania. Nie uwzgledniono w dostatecznym stopniu zwigzkow, jakie wvstepuja
miedzy transformacjq gospodarki a administracja, zwlaszcza w sytuacji, gdy histo-
rycznie administracja uksztaltowana byta w catosci dla potrzeb zbiurokratyzowane
g0 systemu gospodarki centralnie planowanej.

Obecnie przezywamy w Polsce okres powrotu do checi zakonczenia polskich
przemian ustrojowych poprzez pelng reforme administracii publicznej. Planuje si¢
»~dokonczy¢” proces petnej reformy ustroju, zapoczatkowanej wprowadzeniem sa-
morzadowych powiatow oraz rzadowo-samorzadowych duzych wojewodziw. Co-
raz wigksze uznanie wsrod ekspertow i praktykow zdobywa koncepcja wiadzy ad-
ministracji ogolnej, wypracowana w Instytucie Spraw Publicznych w ramach prac
nad ustrojowym modelem wojewodztwa (regionu). [stota tej whadzy polega na po-
noszeniu przez podmiot jg dzierzacy (organ administracji ogolnej) odpowiedzialno
§ci za rezultat, ktorym jest sprawne funkcjonowanie panstwi. Wladza administraciji
ogolnej oznacza rownoczesnie koniecznosé uwzglednieniai dziatania w imig intere-
sOw i wartosci o znaczeniu fundamentalnyvim dla pagsewa jako calosci.

Rownoczesnie wprowadzenie na szczeblu regionalnym samorzadu tervtorialne

go pozwoli w perspektywie na zbudowanie od podstaw nowego typu administracii
publicznej, nie obcigzonej wykonywaniem klasycznych funkceji administracyjnych
i tym samym bardziej stuzacej do zarzadzania przez cele niz administracja. w ktorej
kroluje pionowe podporzadkowanie,

W Polsce, mimo pierwszej reformy samorzadowejw 1990 roku oraz reformy cen-
trum w 1997 roku, stan funkcjonowania administracji jest nadal nie satysfakcjo-
nujycy. Wielokrotnie krytykowany jest sposob sprawowania whadzy, rozrastajaca sie
biurokracja, nieefektywnosd pracy urzednikdéw oraz stale podnoszenie kosztow dzia-
tania administracji. Sprawa priorytetowa wydaje si¢ wiec przeksztalcenie istnie-
jacych struktur wiadzy w organizmy funkcjonujace sprawnie i efektywnie, zgodnie
ze standardami nowoczesnych metod organizacji i zarzadzania.

Analiza dotychczasowych prob zwickszenia efektvwnosci administracji publicz-
nej wskazuje, ze gtownym Zrodiem niepowodzenia wiadz sa nie cele, jakie sobie sta-
wiaja, ale srodki, przy pomocy ktérych chea - zwykle z niezadowalajacvm skutkiem -
cele te osiagac.

W zwiazku z tym szczegoOlnie istotne wydaje si¢ precyzyine okreslenie, jakie za-
dania lezace w kompetencjach administracji publicznej nalezatoby poddac klasvfika-
¢ji w celu wydzielenia grup zadan, ktére:

A. pozostana zadaniami administracyjnymi
B. ulegna deregulacji

C. beda podlegac prywatyzacji lub

D. komercjalizacji




Efekiywne Metody Zarzadzania w Adminisiracii Publiczne]

Celem analizv zadan, kiére w dalszvm clagu pozostana zadaniami ad ministraCyy
nvmi (A) bedzie usprawnienie ich wykonvwania pod kKatem:
* podniesienia jakosci ich wykonywania poprzez zastosowanie procedur jako
punktu wyjscia do zarzadzania przez jakosc (procedury oparte o normy
ISO),

* antykorupcyjnosci (aspekt wtorny wobec powyzszego, poniewaz nadanie
prioryteru jukosci w duzym stopniu eliminuje zachowania korupcyjne),

* debiurokratyzacji,
» zarzadzania przez cele,
* zbudowania procedur.

Zadania przeznaczone do deregulacji (B) zostana w istocie wykluczone z zakresu
zadan administracji publicznej. Wydzielenie tej grupy moze odbyc si¢ poprzez prze-
glad przepisow i okreélenie typéw funkcji zbednych np.:

* funkcje dublowane,
* funkcje anachroniczne,
* orzecznictwo wewnetrzne (administracia dla administracii).

Punktem wyjscia do okreslenia zadai publicznych, ktore maja by¢ sprywatyzo-
wane (C) jest dazenie do podniesienia efektywnosci jako celu nadrzednego. Przeko-
nanie o potrzebie prywatyzacji (C) badz komercjalizacji (D) wynika z fakru, ze
strukturach organizacyjnvch klasycznych urzedéw. w przypadku realizacji pewnych
zadan, osiagniccie tak wysokiej efektywnosci nie jest mozliwe. Rozwazenia wymaga
wiec zakres zadan, ktorvch wykonywanie mozna powierzy¢ podmiotom spoza ad-
ministracji - na przyktad instytucjom niezaleznym badz organizacjom spolecznym.
Zadania publiczne, zwiaszcza o charakterze Swiadczen moga by¢ skuteczniej i taniej
wykonywane poza administracja. Przykladem obszarow, w ktorych tuki proces
mogtby zostac zapoczatkowany, moglyby byc w pierwszej kolejnosci opieka spotecz-
na (prowadzenie Doméw Pomocy Spotecznej), a takze zakres zadan obecnie wyko-
nywanych przez zaktady obstugi urzedow (gospodastwa pomocnicze).

Identyczny cel (L. efektywnosc) nalezy sobie postawi¢ przy studium nad zada-
niami, ktore sa i byltyby nadal zachowane jako zadania publiczne, ale ich wykonywa-
nie podlegatoby komercjalizacji, (D) rozumianej jako przekazywanie zadan publicz
nych administracji innym strukturom, dziatajacym w ramach agencji badz funduszy.
Glownym celem rozwiazan tego typu, ktore zostaly juz dokonane, bvio obnizenie
kosztow i podniesienie jakosci wykonywaniazadan, co jednak nie zawsze ma miejsce
w istniejgcych agencjach. W zwiazku z tym prace w tym aspekcie powinny si¢ kon-
centrowac na analizie nastepujgcych zagadnien:

* istniejace agencje, ich status (0sobowos¢ prawna),
* typologia agencji pod katem zadan i instrumentow,
Analiza sytuacyjna funkcjonowania agencji i funduszy powinna zosta¢ dokonana

nie tylko w celu zwickszenia efektywnosci ich dzialania, ale rowniez zasygnalizo-
wania obszarow patologicznych.

Ze wzgledu na ztozono$c¢ i zakres problematyki niniejsze opracowanie pre-
zentuje wyniki prac nad niektorymi z zasygnalizowanych zagadnien i stanowi
obszerny skrot z raportdw, powstalych w ramach projektu  Efektywne metody
zarzadzania w administracji publicznej” w ramach w nastepujacvch obszarow ba-
dawczych:

1. Analiza mozliwosci wprowadzenia w polskiej administracji publicznej syste-
mu zarzadzania jakoScia,

2. Prywatyzacja ustug publicznych w Gbszarze pomocy spotecznej.
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Podstawowymi celami postawionymi przed czionkami zespotu w pierwszym ob-
szarze badawczvm byvlo dokonanie analizv uwarunkowan i mozliwosci wprowadze-
nia w polskiej administracji publicznej systemOw zarzadzania jakoScig oraz opraco-
wanie podstawowych wytycznyvch w zakresie wprowadzania zarzadzania jakoscia
dla urzedow administracji publicznej w Polsce. Autorzy w pierwszej kolejnosci
dokonali okreSlenia adresata systemu zarzadzania jakoscia. W oparciu o uzyskany
wynik dokonano identyfikacji podstawowych grup, ktérym moze stuzvC wprowa-
dzanie zarzadzania jakoscia w administracji. Nastepnie dokonano okreslenia form
dziatania administracji publicznej, ktoryvch bedzie dotyczy< przedmiotowa analiza.
Zidentyfikowane zostaly projekty, realizowane w przesziosci i obecnie, dotvezace
wprowadzania w polskiej administracji publicznej elementow zarzadzania jakoscia,
oraz potencjalne bariery dla dziatan strukturalaych zmierzajacvch w tym kierunku.
Raport z tego obszaru badawczego zawiera rowniez opis systemow zarzadzania ja-
koscia, stosowanych w administracji publicznej innvch krajow i przyblizenie metod
ich wdrozenia.

Zgromadzone w ten sposob informacje pozwolity autorom na stormulowanie
wnioskOw, dotyczacych mozliwosci wprowadzenia w polskiej administracji publi-
cznej systemu zarzadzania jakoscia oraz okreslenia zalozen do projektu tego systemu
dla administracji publicznej w Polsce.

Raport zawiera rowniez wyniki badania ankietowego: JIdentyfikacja barier we
wdrazaniu systemu zarzadzania jakoScia w administracji publicznej”, przeprowadzo-
nego w grupie urzedow gminnych, powiatowvch, w grupie urzedow zespolonej ad-
ministracji wojewodzkiej oraz w wybranym urzedzie centralnym - Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow.

Strategicznym celem prac w drugim obszarze badawczym bvto z kolei przedsta-
wienie modelu transformaciji zadan publicznych, polegajacej na zwickszeniu roli sek-
tora niepublicznego (w opracowaniu okreslanego jako prywatny), w realizacji zadan
publicznych. Zespol skoncentrowal sie na sferze, ktéra uwazana jest w dalszvm ciagu
za domene panstwa i samorzadu - pomocy spofecznej.

Zasadnicze wymiary omawianego procesu (wymiar prawny, organizacyjny, eko-
nomiczno-finansowy, spoteczny) zostaly ukazane na przykladzie prywatyzacji do-
mOw pomocy spotecznei.

Autorzy wyszli od definicji, wg. ktorej za prywatyzacje ustug publicznych uwaza
sie wszelkie przejawy odstepowania od wykonywania zadan przez podmioty admini-
stracji publicznej, dziatajace w formach prawa publicznego. W tej definicji prywa
tyzacja rozumiana jest wigc szeroko i zawiera w sobie to, co okreslic mozemy jako
uspotecznienie funkcji panstwa.

Raport zawiera charakterystyke procesu prywatvzacii i ocene przyvdatnosci obe-
cnie funkcjonujacychform prawnych. Autorzy przedstawiaja rozne potencjalnie mo-
zliwe formy prywatvzacji (materialng, majatkowa, organizacyjna - prywatyzacja za-
rzadzania) wykazujac wady i zalety kazdej z nich. Za punkt wyjscia charakterystvki
przyijeto aktualny system pomocy spotecznej i prawne formy jego funkcjonowania.
W dalszej kolejnosci przeprowadzono analize czynnikow zewnetrznych, wplywa-
jacych na mozliwos¢ prywatyzacji domoéw pomocy i zaakcentowano wage czynni-
kow spotecznych. Nastepnie wskazano dzialania, okreslajace procedure przekazania
domu podmiotowi niepublicznemu, a takze scharakteryzowano sposob realizacji
analizowanego zadania po przekazaniu w rece podmiotu prywatnegoe, wraz ze Szeze-
golnym uwzglednieniem organizacji procesu monitoringu DPS.

Studium przypadku konczy si¢ sformulowaniem propozycji wspolnej metodyki
postepowania, ktora mozna odnies¢ do procesu prywatyzacji ustug publicznych.

Projekt Efektywne metody zarzadzania w administracji publicznej” byt realizo-
wany w wyzej wymienionych obszarach badan od lipca 1999 r. do lipca 2000 r. Re-
alizacja projektu zostata podzielona na trzy zasadnicze fazy. W fazie pierwszej zostaty

9



Efektvwne Metody Zarzadzania w Administracji Publicznei

utworzone zespoty badawcze, nawiazano siosowne kontaktv a nastepnie zgromadzo-
no niezbedne dane. W tej fazie zostaly rowniez przyvgotowane metody i narzedzia ba-
dawcze, ktore zostaly wykorzystane do przeprowadzenia whasciwych badan. Faza ta
trwata trzy miesiace. Raport wstepny powstaly po jej zakonczeniu zawieral szcze-
golowy plan pracy dla nastepnych faz projektu.

W fazie drugiej przeprowadzone zostaly w obrebie poszczegolnych zespolow ba-
dawczych zasadnicze prace diagnostyczne i projektujace. Poszczegolne zespoty prze-
prowadzity seminaria, na ktOre zaproszeni zostali specjaliSci nie biorgcy udziatu
w pracach. W ramach etapu wyvkonana zostata catos¢ badan i opracowan czastko-
wych wewnatrz poszczegolnych tematdw. Faza ta trwala 8 miesiecy.

W trzeciej fazie projektu przeprowadzono ostateczng analize oraz zostat przygo-
towany raport koncowy. Niniejszy raport stanowi svnteze powstaiego w tej fazie
opracowania.
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SYSTEMU ZARZADZANIA JAKOSCIA

(Obszerny wyciag z Raportu Zespotu)

AUTORZY:

dr Cezary Kocinski
dr Andrzej Solecki
Bohdan Turowski

Stawomir Wysocki



Czesc 1. Zalozenia

1.

Cele

Podstawowymi celami postawionymi przed autorami niniejszego opracowania
bylo dokonanie analizy uwarunkowan i mozliwosci wprowadzenia w polskiej ad-
ministracji publicznej systemow zarzadzania jako§cig oraz opracowanie podstawo-
wych wytycznych w zakresie wprowadzania zarzadzania jakoScia dia urzedow ad-
ministracji publicznej w Polsce.

Przechodzgc do realizacji tego zadania autorzy w pierwszej kolejnosci musieli
dokonac precyzyjnego okreslenia adresata systemu zarzadzania jakoscia. Przyjeto
wstepnie dwa krvteria wyodrebnienia adresata tj. krvterium podmioctowe i kryte-
rium przedmioctowe. W oparciu o uzyskany wynik dokonano identyfikacji podstawo-
wych grup, ktérym moze stuzy¢ wprowadzanie zarzadzania jakoScig w administracji.
Nastepnic dokonano okreslenia form dziatania administracji publicznej, ktorvch be-
dzie dotyczy¢ przedmiotowa analiza. Przyjeto rowniez podstawowa terminologie,
ktora byla wykorzystywana w procesie badawczym.

Tryb realizacji celow

Autorzy uznali, iz w ramach realizacji postawionvch im celow niezbedne jest
przede wszystkim dokonanie opisu systemow zarzadzania jakosciy, stosowanych
w administracji publicznejinnych krajow oraz przyblizenie metod ich wdrozenia. Na
przykladach pochodzacych z innych krajéw postanowiono udzieli¢ odpowiedzi na
pytanie, dlaczego zarzadzanie jakoscia jest wazne dla administracji publicznej oraz
czy mozliwe jest bezposrednie implementowanie rozwigzan z zakresu zarzadzania ja-
koscia stworzonych w przemys$le, ustugach, itd. do warunkéw administracji pu-
blicznej. Badania te mialy dac¢ réwniez odpowiedz na pytanie, jakie trudnosci na-
potkali zwolennicy wdrazania zarzadzania jakoscia w innych krajach, aby moc
uwzglednic i w miare mozliwosci wyeliminowac takie sytuacje w polskich realiach.

Nast¢pnym krokiem bylo zidentvfikowanie realizowanvch w przesziosci i obe-
cnie projektow w zakresie wprowadzania w polskiej administracji publicznej ele-
mentow zarzadzania jakoscia, oraz wskazanie potencjalnych barier dla dziatan struk-
turalnych, ktorych celem byloby wilasnie wprowadzenie systemu zarzadzania
jakoscig lub konkretnych rozwiagzan z zakresu zarzadzania jakoScia w polskiej admi-
nistracji publiczne;j.

Dopiero zgromadzone w ten sposob informacje daly autorom prawo formu-
towania wnioskow, dotyczacych mozliwosci wprowadzenia w polskiej administracji
publicznej systemu zarzadzania jakoscia oraz okreslenia zalozen dla projektu syste-
mu zarzadzania jakosciag dla administracji publicznej w Polsce.
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Efektvwne Metody Zarzadzania w Administracji Publicznej

Czesc I1. Badania

A) PRZEGLAD METOD SYSTEMOWEGO ZARZADZANIA JAKOSCIA

W ADMINISTRACJHI PUBLICZNE]

1. Seria norm ISO-9000

1.1.

Interpretacja wymagan normy ISO 9001 dla urzedéw administracji publiczne;j.

Jedna z gléwnych przeszkod zastosowania modeli zarzadzania jakosScia w urze-
dach jest koniecznos¢ dokonania interpretacji wymagan normy w odniesieniu do
specyficznych rodzajow ustug, swiadczonych przez urzedy. Poniewas zdecydowana
czesSC zadan w urzedach sprowadza sie do podejmowania aktéw administracyjnych
w sprawach klientow, to konieczne jest dokonanie opisu wymagan dostosowanego
do realiow urzedu.

Ponizej przedstawiono szkic takiego opisu w uktadzie punktéw normy ISO 9001
od pkt. 4.1 do pkt. 4.20".

Pkt 4. Wymagania dotyczace systemu

Pkt _4. I, Odpowiedzialnosé kierownictwg

Polityka jakosci

Kierownictwo urzedu jest odpowiedzialne za okreslenie i udokumentowanie po-
lityki jakoé&ci, jaka bedzie realizowalo pelniac stuzbe publiczna. Polityka musi by¢
upubliczniona, znana pracownikom urzedu oraz wdrazana przez pracownikow w co-
dziennych dziataniach.

Organizacia

W ramach organizacji urzedu nalezy udokumentowad uprawnienia i okreslic od-
powiedzialnos¢ pracownikow, aby mozliwe bylo zapobieganie wystgpowania niezgo-
dnosci w systemie zarzadzania, identyfikowania i rozwigzywania problemow w procesie
podejmowanid decvzji oraz weryfikacja wdrozonych rozwigzan organizacyjnych.

Srodki

Kierownictwourzedu musi zapewnic wlasciwe srodki, tak aby system mogt funk-
cjonowac i zeby mozna bylo go weryfikowac poprzez prowadzenie auditow we-
wnetrznych,

Przedstawiciel kieroustictiva

Nalezy wyznaczy¢ Pelnomocnika ds. Systemu Zarzadzania Jakoscia, ktoérego za-
daniem jest wdrozy¢, utrzymac i doskonali¢ system oraz opracowywac raporty na
przeglady systemu przez Zarzad.

Przeglad wykonywany przez kierownictwo

Kierownictwo urzg¢du zgodnie z planem powinno minimum dwa razy w roku do-
konac przegladu systemu, aby sprawdziC jego przydatnosc i efektywnosc oraz sposob
realizacji przez pracownikow przyjetej polityki jakosci.

Prt. 4.2, System jakosci

Opracowany system jakoSci ma zapewnic, Ze proces realizacji aktéw adnuini-
stracyjnych bedzie zgodny z wymaganiami prawa, w szczegolnosci pod katem
zachowania terminéw okreslonych ap. w KPA lub instrukcjach wewnetrznych,
zgodnych z prawem. Powinien on by¢ rowniez zgodny z celami wyznaczonvmi
przez kierownictwo w ramach politvki jakosci. Nalezy opracowacd udokumentowane

i.

A. Solecki - Interpretacja wymagan normy [SO 9001 dla systemu jakosci w urzedzie administracji pu-
blicznej”, opracowanie wiasne, 1998.
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