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1. Wstep

Wspdlna metoda oceny CAF (The Common Assessment Framework) to narze-
dzie kompleksowego zarzadzania jakos$cia zainspirowane modelem doskonato$ci Eu-
ropejskiej Fundacji Zarzadzania Jako$cig (EFQM) oraz modelem opracowanym w
Wyzszej Szkole Administracji w Speyer. Opiera si¢ na zalozeniu, Zze osiagnigcie
pozadanych rezultatow dziatan organizacji, obywateli/konsumentow, poszczegdlnych
jednostek i calych spoteczenstw zalezy od jakosci przywodztwa wplywajacego na
polityke 1 strategi¢, zarzadzanie zasobami ludzkimi, dziatania w zakresie nawiazy-
wania zwiazkow partnerskich, zasoby i procesy zarzadzania zmiana. Zgodnie z ta
metoda organizacj¢ poddaje si¢ jednoczesnemu ogladowi z roznych punktow widze-
nia w ramach catosciowego procesu analizy wynikow jej dziatalnosci [7, s. 3].

Opracowanie metody CAF bylo nastgpstwem porozumienia zawartego pomig-
dzy odpowiedzialnymi za administracj¢ ministrami krajow cztonkowskich UE. Jest
ona zbiorowym dzietem Zespotu na rzecz Innowacji w Ustugach Publicznych (IPSG)
— roboczej grupy ekspertow powotanej decyzja odpowiednich dyrektorow general-
nych w celu wymiany doswiadczen i wspotpracy w zakresie innowacyjnych sposo-
boéw modernizacji aparatu administracji i ustug publicznych. Wersj¢ pilotazowa
zaprezentowano w maju 2000 r., za§ wprowadzenie pierwszej poprawionej wersji
mialo miejsce w 2002 r. W ramach Europejskiego Instytutu Administracji Publiczne;j
(EIPA) w Maastricht utworzono Centrum Zasobdéw CAF (CAF RC). W latach 2000-
-2005 juz ok. 900 instytucji organd6w administracji publicznej w krajach cztonkow-
skich stosowato ja w celu doskonalenia organizacji. Spore zainteresowanie
odnotowano réwniez poza naszym kontynentem, m.in. w Chinach, na Bliskim
Wschodzie, Dominikanie czy w Brazylii. Na dwu pierwszych europejskich zjazdach
uzytkownikow CAF, w Rzymie (2003 r.) i Luksemburgu (2005 r.), byto obecnych
ponad 300 delegatow. Ich szczegotowe opinie zebrane przez EIPA daty asumpt do
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opracowania poprawionej wersji CAF 2006. Na konczacym prezydencje luksem-

burska spotkaniu 8 czerwca 2005 r. ministrowie z krajéw cztonkowskich odpowie-

dzialni za administracj¢ publiczng wysoko ocenili wymiang pomystow, do§wiadczen

1 dobrych praktyk w ramach europejskiej sieci administracji publicznej (EPAN), a

takze rozwdj 1 stosowanie takich narzedzi, jak wspdlna metoda oceny. Zapropono-

wano wowczas, aby podejscie jakosciowe w jeszcze wigkszym stopniu zintegrowac

z Agenda lizbonska, co zostato uwzglednione w poprawionej wersji CAF 2006 [7, s. 4].
Metoda CAF zostata opracowana przez instytucje europejskie' w celu dostar-

czenia prostych i tatwych w uzyciu instrumentéw oceny organizacji administracji

publicznej w catej Europie. W zamierzeniu metoda ta miata taczy¢é w sobie takie
funkcje, jak:

— prostota, niewymagajaca zaangazowania ekspertow zewngtrznych, umozliwiajaca
dokonywanie oceny przez pracownikdéw poszczegolnych urzedow (samoocena),

— uniwersalno$¢, pozwalajaca na oceng réznych rodzajow i szczebli administracji
publicznej,

— poréwnywalno$¢, mierzona zarowno w ukladzie interjednostkowym, jak i w uje-
ciu jednostkowym, ale w innych przedziatach czasowych (uktad dynamiczny),
Wszystkie te elementy poddane zostana krytycznej analizie na przyktadzie kon-

kretnego wdrozenia dokonanego w starostwie powiatowym w Kamiennej Gorze.

2. Podstawowe informacje o wdrozeniu

Starostwo powiatowe w Kamiennej Gorze nalezato do grupy pierwszych jedno-
stek powiatowych, ktore wdrozyly system zarzadzania jakoscia ISO 9001:2000. Cer-
tyfikacja miata miejsce juz w drugim roku funkcjonowania jednostki (2000 r.).
Kolejna inicjatywa podjeta w tym obszarze bylo przeprowadzenie warsztatow z za-
kresu samooceny z wykorzystaniem metodologii CAF. Skutkiem tego byto dwu-
krotne przeprowadzenie samooceny organizacji — pierwsze w grudniu roku 2001,
drugie zas$ po 6 latach, w roku 2007. Warto zwroci¢ uwage na pierwszy termin sa-
mooceny, ktory stawia te inicjatywe nie tylko w rzedzie pilotazowych ocen w skali
Polski, ale takze i w skali europejskiej. Metoda ta bowiem zostata jednoczes$nie
wdrozona w krajach Unii Europejskiej oraz w krajach do tej grupy aspirujacych (w
tym w Polsce). Jest to rzadki przyktad tak szybkiej dyfuzji nowoczesnych metod za-
rzadzania w sektorze publicznym.

Ocena zostata dokonana w dwoch okresach charakterystycznych dla funkcjono-
wania urzedu. Pierwszy z nich przypadat na schytkowa faz¢ tworzenia jednostki (sta-
rostwo powiatowe w Kamiennej Gorze powstawato bez podstawowej bazy, jaka byty
w innych przypadkach urzgdy rejonowe). Jednoczesnie byt to okres, kiedy mijat efekt

! Model CAF zostal przetestowany i wdrozony na podstawie prac analitycznych prowadzonych
przez Europejska Fundacj¢ Zarzadzania Jakoscia (EFQM), Niemiecka Wyzsza Szkolg¢ Nauk Administ-
racyjnych (Speer Academy) oraz Europejski Instytut Administracji Publicznej w Maastricht.



Praktyczne aspekty wdrazania metody CAF... 307

pierwszej fali entuzjazmu z tworzenia nowej struktury, w ktorym dokonuje si¢ pierw-
szych podsumowan i podejmuje si¢ decyzje korekcyjne wobec pierwotnych zalozen
(w tym dotyczace struktury jednostki oraz kadr).

Drugi okres, w ktorym dokonano oceny, to czas, kiedy powstata w 1999 r. struk-
tura wchodzita w fazg dojrzatosci. Wyraza si¢ to o§mioletnim juz do§wiadczeniem
pracownikow w pracy w nowych strukturach, w miarg ustabilizowana sytuacja struk-
turalna 1 kadrowa. Mozna zatozy¢, ze pomimo uplywu niewielu lat od pierwszego
badania podczas drugiej oceny mieliSmy do czynienia z odmienna jednostka.

W dwukrotnych warsztatach odbywajacych si¢ z zastosowaniem kwestionariuszy
CAF aktywny udziat brali reprezentanci wszystkich grup pracowniczych: od obstugi
po najwyzsze kierownictwo. W pierwszym przypadku w pracach nad samoocena
braly udziat 22 osoby, w drugim byto to 20 o0séb, co w obu przypadkach stanowito
ok. 34% ogotu zatrudnionych.

Praca odbywala si¢ w podziale na trzy grupy robocze, w ktorych omoéwione zo-
staly najpierw cele i zasady metody, a nastgpnie przeprowadzono samooceng. Tak
wypracowane materialy byty nastgpnie podstawa do dyskusji wszystkich uczestnikow
warsztatow, ktora prowadzita do uzgodnienia koncowej oceny bedacej wynikiem wy-
miany informacji dotyczacych zdarzen i faktow wystgpujacych w organizacji [5,
. 7]. Wyniki samooceny zestawiono w nast¢pujacym uktadzie:

— o0golne wnioski nt. wynikow samooceny,

— implikacje do dalszego doskonalenia,

— potencjalne dobre praktyki,

— ocena punktowa oraz zidentyfikowane silne strony i obszary do poprawy w ukta-
dzie kwestionariusza samooceny,

— zestawienie zdefiniowanych w trakcie sesji konsensusowej mocnych stron orga-
nizacji oraz obszaréw do poprawy dla poszczegdlnych kryteriow,

— podsumowanie punktacji.

Przygotowanie i przeprowadzenie pierwszych warsztatow (w roku 2001) odbylo
sig ze wsparciem Stowarzyszenia Konsultantow Umbrella, druga samoocena (w roku
2007) zostata wykonana samodzielnie przez pracownikoéw starostwa.

w1

3. Wyniki z ocen przeprowadzonych w latach 2001 i 2007

Wyniki pierwszej samooceny wskazywaty, ze starostwo znajdowalo sig jeszcze
we wcezesnej fazie rozwoju organizacyjnego (krotki okres funkcjonowania). Potencjat
organizacji nie byl jeszcze wystarczajaco rozwinigty — w wigkszos$ci kryteriow roz-
poczeto dopiero wdrazanie odpowiednich rozwiazan. Na tym tle na uwage zastugi-
wata relatywnie wysoka ocena, jaka uzyskata kadra kierownicza (kryterium 1 —
Przywodztwo uzyskato §rednia 2,88).
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Sposrod kryteriow dotyczacych wynikoéw szczegdlnie wysoko oceniono wyniki
uzyskane przez urzad w relacjach z klientami (kryterium 6 — ocena 3,19) oraz klu-
czowe wyniki dziatalnosci (kryterium 9 — ocena 2,56). Zdecydowanie najstabsze wy-
niki urzad osiagnat w zakresie wynikow w relacjach z pracownikami (kryterium 7 —
ocena 1,17), co zdaniem oceniajacych wynikato przede wszystkim z braku badan
opinii pracownikow. Ogolnie urzad uzyskat 19,63 pkt na 45 mozliwych (czyli ok.
43% mozliwych punktdéw), co dato srednia oceng kazdego z kryterium na poziomie 2,18.

W kazdej z 9 badanych sfer dokonano identyfikacji mocnych i stabych stron or-
ganizacji z identyfikacja konkretnych procedur, ktore powinny by¢ wdrozone badz
rozwijane. Zidentyfikowano takze oryginalne procedury funkcjonujace w organiza-
cji, ktore moglyby spetnia¢ funkcjg¢ dobrych praktyk.

Sposrdd 23 urzedow, ktore w roku 2001 dokonaty samooceny, rezultat osiagnigty
w Kamiennej Gorze nalezat do najnizszych. Srednia ocena uzyskana przez te grupe
badanych jednostek wyniosta 25 pkt [4, s. 6]. Warto zwroci¢ uwage, ze Srednie wy-
niki instytucji publicznych Unii Europejskiej ksztattowaty si¢ w tym czasie na po-
ziomie 22,5 pkt. Przy wyciaganiu wnioskéw z tych wartosci liczbowych nalezatoby
uwzgledni¢ jednak, ze w przypadku Polski mieli$my do czynienia z programem pi-
lotazowym, w ktorym braly udziat urzedy o wyzszej od przecigtnej kulturze organi-
zacyjnej. Szerszy komentarz do uzyskanych wynikéw przedstawiony zostanie w
ostatnim punkcie tego artykutu.
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Rys. 1. Wyniki CAF w starostwie powiatowym w Kamiennej Gorze (2001 r.)
Zrodto: [5, s. 31].
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Uzyskane wyniki samooceny przeprowadzone w roku 2001 (zob. rys. 1) w sta-
rostwie powiatowym w Kamiennej Gorze staly si¢ podstawa do dalszych dziatan
zwiazanych z systemem ciagltego doskonalenia. Wdrozono dziatania korygujace
majace na celu eliminacjg¢ stabych stron organizacji. Starano si¢ takze usunac
podstawowe dysfunkcje, na jakie wskazano w badaniu. Warto w tym miejscu wspom-
nie¢, ze proces samooceny z roku 2001 byt jednoczesnie pierwszym tak szeroko za-
krojonym badaniem opinii pracownikéw o sposobie funkcjonowania organizacji.

Druga ocena, ta z roku 2007, dokonana zostata na bazie zmienionych juz formu-
larzy CAF. Do$wiadczenia z pierwszego etapu wdrazania w calej Europie (i nie tylko)
skutkowaty zmianami w calej procedurze, w tym zmiana uktadu podstawowych
dzialow, w ktorych badanie byto wykonywane. Fakt ten utrudnia bezposrednie po-
roéwnanie wynikow z obu procesow samooceny.

Podstawa zmodyfikowanego modelu CAF jest osiem zasad oznaczajacych:

— koncentracj¢ na kliencie,
—  przywodztwo i stalos¢ celow,
— zarzadzanie przez procesy i fakty,
— orientacje na wyniki,
— rozwdj 1 zaangazowanie pracownikow,
— ciagle uczenie si¢, doskonalenie, innowacje,
— rozwd{j partnerstwa,
— odpowiedzialno$¢ publiczna.
Wyniki samooceny w tych zakresach prezentuje rys. 2.
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Rys. 2. Wyniki CAF w starostwie powiatowym w Kamiennej Gorze (2007 r.)
Zrodto: [6, s. 29].
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Analizujac wykres przedstawiony na rys. 2, mozna stwierdzi¢ znaczacy postep w
stosunku do wynikéw w 2001 r. Pomimo zmian formularzy oceny utrudniajacych
bezposrednie poréwnania nietrudno zauwazy¢ wzrost sredniej ocen z poszczegodl-
nych dziatow. O ile w roku 2001 $rednia ocena wynosita 2,18 pkt, o tyle w roku 2007
wzrosta ona do wartosci 4,10 pkt (na 5 pkt mozliwych do uzyskania). W poszcze-
gblnych dziatach oceny ksztattowaty si¢ od 3,0 (kategoria 7 — rozwoj partnerstwa),
do 4,8 (kategoria 8 — odpowiedzialnos¢ publiczna). Bliskie ideatu byty jeszcze kate-
gorie 5 (rozwoj i zaangazowanie pracownikow) oraz 6 (ciagte uczenie sig, doskona-
lenie, innowacje). W obu przypadkach na 5 punktow mozliwych do uzyskania wynik
wynosil odpowiednio: 4,5 i 4,6 pkt. Ogolnie na 40 punktow mozliwych do uzyska-
nia urzad w wykonanej samoocenie uzyskat 32,8 pkt. Stanowito to 82% mozliwych
do uzyskania punktow.

Poréwnujac wartosci nominalne, mozna wysnu¢ wniosek, ze podczas 6 lat sta-
rostwo powiatowe w Kamiennej Gorze niemalze podwoito swe osiagnigcia. W 2001 .
uzyskato 42% mozliwych do osiagnigcia punktow, podczas gdy w roku 2007 byta to
juz wartos$¢ 82% punktow mozliwych do uzyskania.

Interpretujac te wyniki, mozna doj$¢ do wniosku, ze urzad wyciagnat wnioski z
pierwszej oceny, a zatozone kierunki poprawy przyniosty zdecydowane efekty. Wynik
z roku 2007 przewyzszal bowiem znacznie wartosci §rednie osiagane nie tylko w
Polsce, ale i w catej Unii Europejskiej. Ocena ta jednak powinna by¢ zmodyfiko-
wana w $wietle konkluzji przedstawianych w dalszej czgsci tekstu.

4, Wnioski

Dzigki praktycznemu wdrazaniu metody CAF w Kamiennej Gorze oraz w kil-
kudziesieciu instytucjach publicznych w Polsce otrzymano spory materiat empi-
ryczny, ktéry moze by¢ podstawa do sformutowania wnioskéw dotyczacych
przydatnosci stosowanej metody.

Pierwszym elementem, na ktory nalezy zwrdci¢ uwagg, jest struktura zagadnien
podlegajacych ocenie. Deklaratywnie model ma by¢ uzyteczny podczas dokonywa-
nia oceny jakosci zarzadzania w ramach organizacji oraz sposobu formutowania zasad
polityki w kategoriach analizy, przewidywania i planowania strategicznego. Stuzy¢
temu ma badanie czynnikéw wlasnego potencjatu organizacji oraz wynikoéw. W prak-
tyce, zdaniem autora, analiza skupia si¢ przede wszystkim na kryteriach dotyczacych
wlasnego potencjatu, stawiajac czgstokro¢ w pozycji interesariuszy nie spoteczen-
stwo, ktoremu organizacja ma stuzy¢, a jej pracownikoéw. Stwarza to zagrozenie sku-
piania si¢ organizacji na zaspokojeniu wiasnych potrzeb. Zjawisko to jest dobrze
znane z literatury (por. [2; 11]). Wida¢ to wyraznie w rdéznicach ocen, ktore sa wy-
raznie nizsze, gdy oceniaja uktad zewnetrzny wobec oceniajacych, a wyzsze, gdy do-
konywana jest samoocena sensu stricto.
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W tym zakresie metodologia oceny zbiezna jest z modelem administracji okres-
lanym w literaturze jako model germanski [1, s. 8] cechujacy si¢ duzym przywiaza-
niem do statusu kadry urzedniczej. Model ten bowiem wykazuje najwigksze zwiazki
z koncepcja weberowskiego biurokratyzmu idealnego. Analiza liczby wdrozen w po-
szczegolnych krajach potwierdza tg tezg. W rejestrze instytucji — uzytkownikow CAF
— prowadzonym przez Europejski Instytut Administracji Publicznej dominuja orga-
nizacje z krajéw o takim wiasnie modelu administracji. W III kwartale roku 2008
najwigcej instytucji pochodzito z Wioch (308), Belgii (222), Niemiec (86) oraz Pol-
ski (54) 1 Austrii (52), przy znikomym udziale takich panstw, jak Wielka Brytania
(5), Irlandia (5) czy Szwecja (5). Dziwi¢ moze zwlaszcza fakt niskiego udziatu in-
stytucji publicznych z Wielkiej Brytanii, ktora przeciez jest kolebka zasad ciaglego
doskonalenia. Model anglosaski, inaczej niz model germanski, mniej wagi przy-
wiazuje do wykreowania i usankcjonowania specyficznych cech administracji (biu-
rokratyzmu), raczej implementujac w sektorze publicznym sprawdzone juz
rozwiazania z sektora produkcyjnego [11, s. 51; 3, s. 153]. Nacisk na zadaniowos¢,
dynamika struktur administracyjnych szybko dostosowywanych do biezacych po-
trzeb to cechy tego modelu administracji, ktore z kolei implikuja niska oceng kryte-
riow potencjalu w modelu CAF. Wynika to z bardziej liberalnego i mobilnego
podejscia do kadr — tu pracownik administracyjny nie ma gwarancji zatrudnienia i
mozliwosci odbywania bezptatnych szkolen, a gdy brakuje mu kwalifikacji, wow-
czas jest zastgpowany przez osobg je posiadajaca.

Tu powstaje kolejne zagrozenie wynikajace z ograniczonej informacji, jaka dys-
ponuja poszczegdlne poziomy zarzadzania w organizacji. Przyktadowo ocena ko-
munikacji migdzy najwyzszym szczeblem zarzadzania a pracownikami technicznymi
moze by¢ oceniona przez tych drugich nie przez pryzmat procesd6w zapewniajacych
przeptyw informacji do kazdego pracownika, lecz w kategoriach czestotliwo$ci bez-
posrednich kontaktow z szefem organizacji. Pod tym wzglgdem istnieje zagrozenie
oceny jedynie z punktu widzenia wlasnych interesdw, a nie intereséw calej organizacji.

Wynika z tego uwaga dotyczaca zastosowanego w modelu CAF jezyka. W pierw-
szych formularzach ttumaczonych dostownie z jezyka angielskiego zdarzaty si¢ ter-
miny zupetnie niezrozumiate dla wigkszosci pracownikéw administracyjnych. W
zmodyfikowanych formularzach wyeliminowano wigkszos$¢ z tych mankamentow.
Pozostaje jednak nadal problem specyficznego nazewnictwa, ktére moze by¢ réznie
interpretowane przez zatrudnionych. Zreszta ten sam problem dotyczy takze termi-
nologii zwiazanej z normami zarzadzania jako$cia. Istnieje niebezpieczenstwo spe-
cyficznej alienacji pracownikéw wobec procesow, ktore sa dla nich niezrozumiale
opisane, i wykonywania czynnosci jedynie ,,z polecenia”.

W zatozeniu opisywana metodologia miata stanowi¢ obiektywna platformg po-
rownawcza dla r6znych instytucji publicznych w réznych krajach. Zdaniem autora
mozna ja traktowac jako kolejne zblizenie do poréwnywalnos$ci ocen, nie za§ metodg
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obiektywna pozbawiona mozliwosci indywidualnego jej ksztattowania. Sfera admi-
nistracji jest szczegolnie zastuzona w pozornym dostosowywaniu si¢ do zalozonych
poziomow miernikéw i ocen. Oprocz omowionej juz wyzej réznicy w poziomie
oceny wlasnej dziatalno$ci czy dzialalnos$ci najblizszego, ale jednak juz otoczenia
warto zwrdci¢ uwage na jeszcze inne mozliwosci deformacji wynikow.

Pierwszym z nich jest zatozony cel samooceny. Rzadko bedzie to cel podstawowy
— odpowiedz na pytanie, w czym jesteSmy dobrzy, a jakie sfery wymagaja poprawy.
W wigkszos$ci przypadkow gtéwna motywacja bedzie jak najwyzsza pozycja w ran-
kingu. Poniekad idea rywalizacji wynika z zatozonej porownywalnosci ocen. W hie-
rarchicznie podporzadkowanej administracji panstwowej dominowaé bedzie
podejscie zwiazane z checia wykazania si¢ przed przetozonymi. W administracji sa-
morzadowej za$§ dominowac bedzie podejscie marketingowe. Niewiele zmieni w tym
wzgledzie obecnos¢ konsultantow zewngtrznych, gdyz model samooceny CAF nie
zapewnia pracownikom anonimowosci, a to wptywa na sposéb dokonywania przez
nich ocen. Zwlaszcza w sytuacji, gdy najwyzsze kierownictwo, biorac bezposrednio
udziat w procedurze, jasno okresli okreslone cele ,,marketingowe”.

Biorac to pod uwage, zauwazy¢ mozna, ze model CAF, oprocz powszechnie for-
mutowanych zalet, ma takze mankamenty, ktore znacznie modyfikuja jego glowny
cel, jakim jest obiektywnos$¢ pomiaru. Forsowanie przez Europejski Instytut Admi-
nistracji Publicznej tego modelu jako obiektywnego kryterium potencjalu admini-
stracji w poszczegolnych krajach powinno by¢ poddane krytyce, uwzgledniajac
przedstawione w niniejszym tekscie uwagi.
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PRACTICAL ASPECTS OF IMPLEMENTING THE CAF METHOD
ON THE EXAMPLE OF KAMIENNA GORA DISTRICT OFFICE

Summary

The article presents results of Common Assessment Framework in Kamienna Géra district office.
It shows the procedure carried out between 2001 and 2007. On the basis of these practical experiences,
the author formulates general conclusions concerning the CAF model in public administrations. In aut-
hor’s opinion, this model cannot be treated as an objective measure of potential of public administration
units.
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