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Streszczenie: W opracowaniu przedstawiono mozliwosci poprawy zarzadzania administra-
cja publiczna na poziomie lokalnym. Doktadnie zbadano elementy procesu zarzadzania,
strukturg i determinanty jakosci procesu publicznego. Zaproponowano ujednolicenie stan-
dardéw jakosci ustug z wykorzystaniem analizy przemian jakosciowych jako nowych tren-
ddéw zarzadzania publicznego.

Stowa kluczowe: zarzadzanie publiczne, ustuga publiczna, determinanty jakosci, standard
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1. Wstep

Efektywnos¢ dziatania administracji publicznej to jeden z podstawowych sprawdzia-
néw celowosci jej istnienia. Dziatania administracji ukierunkowane na efektywnos¢ sa
widoczne. Widoczny jest postep naukowo-techniczny i merytoryczny administracii,
wzrost wiedzy dotyczacy zarzadzania oraz trend wyznaczania zmian. Liderami tych
zmian sa politycy oraz wiadze jednostek samorzaddw terytorialnych. Jako zarzadzaja-
cy sami zdobywali niezbedna wiedze, uwrazliwiali podwtadnych na potrzeby klientow
i mieszkancow, motywowali pracownikéw do przygotowania projektow i wdrazania
zmian. Ich dziatania przyczynity si¢ do poprawy funkcjonowania urzedéw samorza-
dowych i poprawy $wiadczonych ustug publicznych. Poprawe te osiagnieto poprzez
wcielenie w zycie koncepcji zarzadzania jakoscia i idei zarzadzania procesowego. Spo-
sob identyfikacji proceséw jest jednak niewtasciwy, ich nadmiar lub rozdrobnienie
utrudnia osiagniecie spodziewanych efektdéw z zaangazowania niematych nakladéw.

2. Zarzadzanie publiczne jednostka samorzadu terytorialnego
W ujeciu procesowym

W warunkach postepujacych zmian w zyciu gospodarczym i spotecznym admini-
stracja publiczna, jako organizacja, poszukuje sposobu skuteczniejszego oddziaty-
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wania na otoczenie. Wiele jej dziatan i decyzji ma kolosalne znaczenie dla rozwoju
panstwa i zaspokojenia potrzeb spotecznosci. Dlatego tez w ostatnich latach naj-
wigksze zmiany zachodza w sferze zarzadzania publicznego w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, w gminach. Zarzadzanie publiczne przejawia si¢ w adaptacji
wielu rozwiazan z sektora biznesowego do administracji samorzadowej. Jest to za-
rzadzanie publiczne menedzerskie, oparte na koncepcji przedsiebiorczosci wiadz
[Osborne, Gaebler 1992], wdrazane i w polskiej administracji. Formy przekazywa-
nia uprawnien obywatelom, wicksza dbatos¢ o ich potrzeby, swiadomos¢ stuzby
publicznej, podnoszenie jakosci dziatania administracji znajduja potwierdzenie w
praktyce urzgdow i dziataniach wiadz samorzadowych. W wigkszym stopniu za-
rzadzajacy koncentruja sie na definiowaniu misji, zapobieganiu powstawania pro-
blemoéw, zdobywaniu pieniedzy i aktywizowaniu wspotpracy zewnetrznej. Na kon-
cepcji D. Osborne’a i T. Gaeblera wzorowat si¢ takze Ch. Hood, wyodrebnit inne
jeszcze elementy zarzadzania publicznego, sprzyjajacego doskonaleniu jakosci i
obnizkom kosztow dziatania [Zalewski (red.) 2007, s. 27]:

— wprowadzenie menedzerskiego zarzadzania do sektora publicznego,

— jasno okreslone standardy i mierniki dziatalnosci,

— nacisk na kontrole wynikéw dziatalnosci,

— nastawienie na dezagregacje¢ jednostek sektora publicznego,

— nacisk na wprowadzenie metod i technik zarzadzania przejetych z biznesu,

— nacisk na dyscypling i oszczgdnos¢ wykorzystania zasobow.

Elementy te, cho¢ w sposob zrdznicowany, takze przenikaja do polskich samorza-
dow lokalnych. Najbardziej widoczne sa dziatania w zakresie systemowego zarzadza-
nia jakoscia 1SO 9000 oraz okreslania standardéw i miernikéw ustug publicznych.
Koncepcja ta najsilniej akcentuje wartos¢ zarzadzania procesowego jako najbardziej
wydolnej i komunikatywnej struktury zarzadzania organizacja. Dlatego tez przebudo-
wie poddano struktury organizacyjne administracji samorzadowej. Sztywne, niezmier-
nie scentralizowane struktury zastapiono strukturami organizacji procesowej. Poczat-
kowo kazdy proces taczyt elementy sktadowe obejmujace pojedyncze zadania urzedu.
Przyktadowo w Urzedzie Miejskim w Bielsku-Biatej wyodrebniono 128 procesdw.
Systemem procesdw objeto nastepujace zadania [Barcik, Biesok 2002, s. 225]:

— planowanie rozwoju przestrzennego i jego realizacje,

— realizacjg inwestycji,

— projektowanie uchwat Rady Miejskiej,

— wydawanie decyzji administracyjnych, postanowien i opinii,
— $ciaganie podatkow i opfat,

— zarzadzanie mieniem miasta,

— realizacje budzetu miasta.

Stosowane sa takze rozwiazania polegajace na taczeniu zadan w procesy gtowne,
operacyjne i wspomagajace. Urzad Miasta Gliwice w ten sposob zidentyfikowat swoje
procesy, ujmujac je w mape procesow (rys. 1). Procesy UM Gliwice obejmuja dziata-
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nia wykonywane zaréwno wewnatrz urzedu, jak i na zewnatrz, w obszarze gminy. Ta
struktura wykazuje duza operatywnos¢ ze wzgledu na ograniczona ilos¢ procesow. Po-
nadto struktura ta przedstawia powiazania migdzy procesami. Obecne jest takze moni-
torowanie proceséw z uwzglednieniem odpowiednio dobranych wskaznikéw. Procesy
zarzadcze, podstawowe i pomocnicze, sa powiazane z procesami pomiarowymi. Wy-
niki procesow pomiarowych wyznaczaja kierunki zmian i droge doskonalenia.

PROCESY ZARZADCZE
Planowanie dziatan rozwojowych i biezacych
Zarzadzanie organizacja i przeglad systemu zarzadzania
Zarzadzanie zasobami ludzkimi

Zarzadzanie majatkiem miasta

PROCESY
POMIAROWE

LN =

1. Kontrola we-

PROCESY PODSTAWOWE wnetrzna
1. Dziafania rozwojowe i inwestycyjne
2. Nadzor i wspotpraca z jednostkami zewnetrznymi
3. Postepowanie administracyjne '
4. Realizacja potrzeb spotecznych 2. Audyty

]

PROCESY POMOCNICZE
Obstuga techniczna

Obstuga finansowa

Obstuga organdw miasta

Nadzorowanie dokumentdw

Informacja i promocja

3. Monitorowanie

N E

Rys. 1. Schemat proceséw w Urzedzie Miasta Gliwice

Zrédto: opracowanie wiasne.

Inny urzad, Urzad Miasta Rybnik, zidentyfikowat swoje procesy w nastepujacy
sposob, jako procesy:

— zarzadzania: finansami, zasobami ludzkimi, infrastruktura, stanowieniem ak-
tow prawa lokalnego,

— realizacji: zamdwien publicznych, postepowan administracyjnych, dziatan roz-
wojowych, gospodarowania nieruchomosciami, planowania i zarzadzania prze-
strzenia, wspierania podmiotéw realizujacych zadania witasne miasta, zapew-
nienia bezpieczenstwa publicznego

— wspomagania: technicznej obstugi urzedu, zadan akcyjnych, nadzoru dokumentaciji,

— doskonalenia: rozpatrywania skarg, doskonalenia organizacji.
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Dzigki realizacji sposobu zarzadzania samorzadem w ujeciu procesowym
UM Rybnik zapewnit lepsze ,,wyjscie” w strone mieszkancéw miasta i klientdw
urzedu. Gromadzenie wiedzy o ich potrzebach i uwzglednianie tych wymagan w
zarzadzaniu procesowym pozwolito na biezace monitorowanie proceséw pod Ka-
tem zaspokajania potrzeb. Sg takze urzedy o bardzo rozbudowanej strukturze pro-
cesowej — kilkuset procesdéw. Sposéb zarzadzania taka struktura nie zapewnia ope-
ratywnosci oraz podraza koszty ich obstugi. Na podstawie analiz dokumentéw sys-
temu jakosci réznych urzedéw mozna sformutowaé wywod o istniejacym chaosie
W przypisywaniu procesow, co czyni system i sposob zarzadzania publicznego ma-
o skutecznym i zniechecajacym do doskonalenia. Po czesci taki stan spowodowa-
ny zostat niekompetencja doradztwa zewngtrznego.

3. Ksztattowanie determinant jakosciowych proceséw publicznych
— wyznaczanie standardow ustug

Jakos¢ nalezy do tych kategorii okreslen, ktore trudno zdefiniowa¢ jednoznacznie.
Najczesciej jakos¢ wyrazana jest przez zbior roznych czynnikéw, determinujacych
spos6b i wynik dziatania w kontekscie spetnienia okreslonych wymagan. Poniewaz
wiele procesow administracji samorzadowej to procesy ustugowe, wiec jakosé
ustug mozna okresla¢ poprzez nastepujace determinanty [Bugdol 2003, s. 43]:

— niezawodnos¢ — rozumiang jako zdolnos¢ do dotrzymania obietnic,

— zaufanie — kompetencje, grzecznos¢ i gotowos¢ do rozbudowania zaufania,

— empatie — indywidualna troske o klienta, o jego potrzeby, poswiecona uwage,

— szybkos¢ reagowania — szybkosé ustugi, czas, cheé niesienia pomocy,

— czynniki namacalne — wyglad personelu, otoczenie, wyposazenie.

Determinanty jakosci przyjmuja postac¢ kryteriéw oceny do szacowania po-
ziomu jakosci standardu ustug. Kryteria te wykorzystywane sa najczgsciej do
badania stopnia zadowolenia klienta z obstugi i jakosci ustug publicznych, w
ktérych klient sam czesto uczestniczy Na podstawie wynikow ocen zadowole-
nia koryguje si¢ te zachowania, ktére odbiegaja od wyznaczonych wskaznikdw
(standarddw). Ocena klienta jest bardzo subiektywna w takim badaniu, wieksze
mozliwosci uzyskania obiektywnej oceny, réznych aspektow, istnieja przy wy-
korzystaniu wzorcow jakosci.

Wzorzec jakosci to swiadomie przyjety przedmiot (uktad przedmiotdw) istnie-
jacy w naturze lub w odpowiednio szczegotowej dokumentacji, odtwarzajacy w
sposOb bezposredni lub posredni (opisowy) wymagane wiasciwosci okreslonego
przedmiotu (ich uktadu) lub dziatania, zaspokajajace wymagane potrzeby cztowie-
ka [Kolman 2009, s. 42]. Za pomoca wzorcow jakosci mozna ksztattowa¢ standard
ustug publicznych i ocenia¢ z perspektywy satysfakcji klienta oraz skutecznosci i
efektywnosci wykonania — ocena urzednikéw. Przyktadowymi determinantami
ksztattowania jakosci procesu moga byé:
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— jakosc¢ kontaktu z klientem — planowanie sposobu obstugi, informacja, kompe-
tencje pracownikow, zachowania nieetyczne, komunikacja,

— jakos¢ kadry urzedniczej — kwalifikacji, postaw, doskonalenia,

— jakos¢ dokumentacji — baza informacji, trafno$¢ obiegu dokumentow,

Tabela 1. Elementy struktury wzorca standardu jakosci ustug publicznych

Nazwa kryterium: §redni czas zalatwienia spraw
Punkty uwarunkowania oceny
9 ponizej 10 dni

7 ponizej terminu kodeksu postepowania administracyjnego.

5 zgodnie z terminem kodeksu postepowania administracyjnego

3 przekroczenie terminu kodeksu postepowania administracyjnego o 5 dni

1 przekroczenie terminu kodeksu postepowania administracyjnego o wigcej niz 5 dni

Nazwa kryterium: zakldcenia procesu ustugowego
Punkty uwarunkowania oceny

9 sporadyczne zakiocenia, wynikle z pomytek jednostek zewnetrznych, korygowane na biezaco

7 ilos¢ i czas trwania zaktdcen spowodowanych biedami pracownikow sporadyczne; nie wyka-
zuja cech powtarzalnosci; korygowane zaraz po ujawnieniu

5 wystepuja zakldcenia; ograniczaja sie do kilku spraw w miesiacu; spowodowane btedami pra-
cownikéw; korygowane stosownie do potrzeb i czasu

3 czesto zdarzaja sie zaktdcenia spowodowane nadmiernym obciazeniem pracownika; takze
przez innych wykonawcdw poza urzedem; powinny by¢ korygowane; ale nie wszystkie sa
usuwane

1 liczne zaktcenia sa ukrywane; nie zawsze mozna je wykry¢; w pierwszej kolejnosci koryguje

si¢ te, ktdre zagrazaja ujawnieniem odpowiedzialnosci pracownika

Nazwa kryterium: koszt zbedny zalatwienia sprawy (ponoszony okolicznosciowo)
Punkty uwarunkowania oceny

koszt zaniechania pracy (stawka godzinowa), poniesiony z tytutu bezzasadnego wezwania;
szacunkowy koszt dojazdu z tytutu bezzasadnego wezwania;

koszt dojazdu — 3 i wigcej wizyt;

koszt rozméw telefonicznych, ponaglajacych, po przekroczonym przez urzad terminie

9 0

7 od1ztdo 10zt

5 od 11 zt do 30 zt

3 od 31 zt do 60 z

1 ponad 60 zt

Nazwa kryterium: efekt procesu ustugowego
Punkty uwarunkowania oceny

9 efekt 100% — spetnienie wymagan; zadowolenie klienta stosowne do oczekiwan; koszty zata-
twiania na poziomie niezbednego minimum

7 efekt 75% — spetnienie wymagan; zadowolenie klienta stosowne do oczekiwan; koszty zata-
twiania nieznaczne

5 efekt 50% — spetnienie wymagan; zadowolenie klienta; koszty umiarkowane

3 efekt 25% — potowiczne zatatwienie sprawy, wynikie z btedow urzedu i wykonawcow z ze-
whnatrz, ale przyjete ze zrozumieniem przez klienta

1 efekt zerowy — organ odwotawczy przyznat racje Klientowi; koszty znaczne

Zrédio: opracowanie wlasne.
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— jakos¢ realizacji — zgodnos¢ z prawem, oszczednosé ilosci dokumentow, czas,
koszty, zakt6cenia realizacji,

— jakos¢ przekazywanego wyniku — spetnienie wymagan, postgpowanie ze skar-
gami, z ustuga niezgodna — procesy odwotawcze, efekt procesu, straty,

— jakos¢ warunkow pracy — srodowisko, oddziatywania motywacyjne, narzedzia
pracy.

Kazdy proces ustugi publicznej: rejestracja dziatalnosci gospodarczej, pozwo-
lenia na budowe, rejestracja pojazdéw czy wymeldowanie decyzja administracyjna
moze by¢ ujety w posta¢ wzorca jakosci. Jest to model z uwzglednieniem odpo-
wiednio dobranych kryteriéw i opisem uwarunkowan oceny (tab. 1). Wyznaczanie
standardu ustugi przez uwzglednienie uwarunkowan ocen i skale punktowa utatwia
lepsze rozumienie tych standardow przez osoby oceniajace.

Metoda oceny procesow ujetych we wzorce daje mozliwosé stosowania pomia-
row proceséw. Ocena tak pomierzonych proceséw jest precyzyjna, umozliwia oce-
neg jakosci procesu. Mozna ocenia¢ procesy wielokrotnie, rozpoznajac ich stan,
skutecznos¢ i efektywnos¢. Diagnozowa¢ przyrost wartosci dodanej w réznych
przedziatach czasu.

Podejscie procesowe w jednostkach samorzadu terytorialnego nie jest jeszcze
w pelni realizowane, jest duzo proceséw zewnetrznych poza systemem. Sa jeszcze
procesy wazne dla uksztattowania spoteczenstwa obywatelskiego, ktore nie sa w
ogole rozpoznane. Dlatego tez nalezy rozpatrywac inne kierunki rozwoju koncepcji
zarzadzania procesowego w administracji, poniewaz normy ISO 9000 wykazuja
stabe dopasowanie do jej potrzeb.

4. Doskonalenie zarzadzania publicznego
z wykorzystaniem analizy przemian jakosciowych

Gléwne kierunki zmian w zakresie zarzadzania publicznego wytyczane sa na dro-
dze rozwoju systemow zarzadzania i koncepcji jakosci. Juz dzi$ urzedy postuguja
sie roznymi modelami samooceny, wykorzystuja baze dobrych praktyk, modelo-
wanie procesowe oraz metody doskonalenia jakosci. Postuluje si¢ takze koniecz-
nos¢ zmiany prawa, ktére w duzej mierze determinuje jako$¢ decyzji administracji.
Zaleca si¢ szybsza integracje koncepcji zarzadzania 1ISO 9000 z koncepcja TQM
(Total Quality Management) jako wyzszym etapem rozwoju zarzadzania proceso-
wego. Prezentuje sig rowniez kierunki zmian usprawniajacych rozne procesy np. z wy-
korzystaniem metody Six Sigma. Wszystkie te propozycje wdrazane sa z réznym
skutkiem, nie ma wizji catosciowego procesu doskonalenia \organizacji. Istnieje
jednak najszerszy poglad, ze proces ten musi uwzglednia¢: podejscie procesowe,
systemowy charakter jakosci, a jakos¢ powinna mie¢ wymiar strategiczny [Bugdol
2007, s. 152-153].
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W trakcie badan naukowych dotyczacych organizacji administracji publicznej
— réznych koncepcji, metod jej doskonalenia — wytonita si¢ luka informacyjna w
wiedzy o organizacji administracji, o roli samorzadu terytorialnego, o zarzadzaniu
publicznym wewnatrz urzedu i na zewnatrz, 0 powiazaniach organizacyjnych, o
potrzebach mieszkancdw, o roli organéw, o realizowanych procesach, jakosci
ustug i wreszcie o bodzcach inicjujacych procesy zmian. Podjecie proby uporzad-
kowania tej bardzo ztozonej problematyki jest wyzwaniem bardzo trudnym, ale jest
konieczne. Koszty tych wszystkich zmian sa ogromne. Czy mozna jednak uzyskac
optymalne efekty i uzyskac jeszcze jakies oszczednosci? Wydawaé by si¢ mogto,
Ze pewne rozwiazania, ktére administracja przejmuje, sa watpliwe, bardziej narzu-
cone z zewnatrz lub przyjete jako ,,obowiazujacy styl”. Dlatego pojeto badania
rozpoznania tej rzeczywistosci z wykorzystaniem problematyki przemian jako-
sciowych. Przemiana jakosciowa to zmiana wilasciwos¢ réznych obiektéw zakon-
czona efektem nowej jakosci.

W pierwszej fazie wyodrebniono elementy sktadowe struktury organizacyjnej
jednostki samorzadu terytorialnego (rys. 2).

Jakosé funkcjonowania JST

A. Podsystem

B. Podsystem C. Podsystem

D. Podsystem E. Podsystem

r I F F 1
! | I I 1
1 | I I
! terytorialny ! osobowy kadrowy ! organizacji ! funkcjonowania i
| — obszar | — mieszkancy | — wiadze ! urzedu ! urzedu !
, — ustugi ! - urzednicy | — struktura | — zadania !
i publiczne } : : !
L L b L e !
 F.Podsystem | ¢ G.Podsystem | H.Podsystem | I Podsystem |
instrumentéw wspotpracy rozwoju otoczenia
wykonawczych zewngetrznej lokalnego zewngtrznego

— finansowanie
— nadzorowanie

1
l !
! |
! |
! |
1
. . 1
! _ stanowienie prawa :
l !
: |

1
i ikontrola !

Rys. 2. Schemat struktury jednostki samorzadu terytorialnego (JST) — podsystemy sktadowe

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wszystkie wskazane podsystemy decyduja 0 powodzeniu catosci, decyduja o
potencjale jakosciowym danego samorzadu oraz skutecznosci i efektywnosci catej
administracji lokalnej. Wyodrgbnienie przemian jakosciowych oraz rejestracja faz
przemian jakosciowych, dokonujaca sie w tych obiektach, moze pozwoli¢ na spo-
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rzadzenie faktografii — stanu poczatkowego zdarzenia, stanu przejsciowego i stanu
koncowego. Przemiany dokonuja sie w réznych przedziatach czasu. Na podstawie
analizy przemian jakosciowych mozna wnioskowac o cechach charakterystycznych
badanej przemiany, o jej powiazaniach z innymi przemianami oraz wskaza¢ ich
tendencje nasilajaca, trwajaca lub zanikajaca. Mozna identyfikowaé tancuch prze-
mian jako proces. Na podstawie rozpoznania przemian jakosciowych mozna opra-
cowac wzorzec poprawnej realizacji sposobu zarzadzania publicznego w jednostce
samorzadowej. Jesli wzorzec po serii prob przejdzie pomysina weryfikacje, moze
by¢ wydany przez instytucje wiodaca w danej dziedzinie. To narzedzie i stosowana
metodyka moga wyznaczy¢ nowy kierunek zmian — osiaganie bardziej racjonalne-
go efektu jakosciowego w zarzadzaniu publicznym, takze w ujeciu procesowym.

5. Zakonczenie

Zarzadzanie procesowe w jednostkach samorzadu terytorialnego w praktyce ozna-
cza lepsza identyfikacje procesdbw w ramach systemowego modelu zarzadzania.
Najbardziej rozwinieta koncepcja w polskich samorzadach jest koncepcja zarza-
dzania jakoscia wedtug norm ISO 9000. Jest ona doskonalona, ale posiada tez
ograniczenia i bariery, ktore tkwia w samym normatywie, we wdrozonych juz sys-
temach jakosci, w dualizmie zarzadzania ,,na zewnatrz urzedu” i ,,wewnatrz urze-
du”, w $wiadomosci jakosciowej urzednikdéw oraz w rozumieniu idei zarzadzania
procesowego. Na to naktada si¢ chaos réznych metod, uciazliwos¢ monitorowania
procesow, trudnosci samooceny i watpliwe efekty przy poniesionych naktadach.
Systemy zarzadzania jakoscia sa podstawa do dalszych prac nad doskonaleniem ja-
kosci ustug i zaspokajaniem potrzeb. Mamy mozliwosci uczenia sie i poszukiwania
lepszych rozwiazan wiasnych — opartych na wzorcach, lepszych kryteriach oceny i
samooceny, na uproszczeniu, na potanieniu, na operatywnosci sposobu zarzadzania
publicznego i wigkszej jego efektywnosci. Wymaga to jeszcze dalszych prac po-
dejmowanych przez urzednikow, ekspertdéw i badaczy zarzadzania publicznego.
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PROCESS MANAGEMENT IN THE LOCAL GOVERNMENT UNIT
— DIRECTIONS OF CHANGES

Summary: The paper presents opportunities for improving the management of public ad-
ministration on the local level. The elements of process management, the structure and de-
terminants of quality public processes have been carefully studied. The harmonization of
standards of quality services with the use of qualitative change analysis as the new public
management trends have been proposed.



