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Streszczenie: W artykule przedstawiono propozycję metody doskonalenia systemu za-
rządzania jakością, dedykowaną dla urzędów administracji samorządowej. W ostatnich 
latach w coraz większej liczbie urzędów administracji samorządowej funkcjonują systemy 
zarządzania jakością, oparte na standardzie ISO 9001. Cechą charakterystyczną tych stan-
dardów zarządzania jest wymóg ciągłego doskonalenia organizacji. Urzędy, które wdrożyły 
sformalizowane systemy zarządzania jakością, są obligowane wymaganiami standardu do 
podejmowania działań mających na celu zwiększenie skuteczności i efektywności tego 
systemu. Norma ISO 9001 jednakże dość ogólnie odnosi się do zasady doskonalenia sys-
temu zarządzania jakością. Nie podaje natomiast konkretnej metodyki postępowania w tym 
zakresie ani też odpowiedniego narzędzia do pomiaru stopnia doskonalenia. Kierownictwo 
urzędów nie dysponuje więc odpowiednim narzędziem do weryfi kacji podejmowanych 
działań doskonalących. Zaproponowano w artykule własną metodykę doskonalenia systemu 
zarządzania jakością, kierowaną do urzędów administracji samorządowej, uwzględniającą 
specyfi kę funkcjonowania takich jednostek i charakter realizowanych przez nie zadań.

Słowa kluczowe: system zarządzania jakością, ISO 9001, obligatoryjne i fakultatywne 
narzędzia doskonalenia systemu zarządzania jakością.

Wstęp

W Polsce już od ponad 11 lat jest zauważalny trend adaptacji paradygmatów za-
rządzania z sektora prywatnego do pracy administracji. Wprowadzanie pierwszych 
innowacji do zarządzania urzędem nie było związane wyłącznie z modą na nowości, 
ale w naszym kraju ich przyczyną było niezadowolenie opinii publicznej, która 
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akcentowała społeczną odpowiedzialność urzędów i niekorzystny ich wizerunek. 
Wzrastające oczekiwania i wymagania obywateli pod adresem urzędów administra-
cji wynikały z coraz wyższej świadomości społecznej co do roli, jaką odgrywają 
obywatele w stosunku do władz centralnych czy lokalnych. Po akcesji Polski do 
UE wymagania odnośnie do sposobów zarządzania administracją publiczną diame-
tralnie wzrosły. Jednym z celów V priorytetu „Dobre rządzenie”, realizowanego 
w ramach Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki, jest wzmacnianie zdolności 
polskiej administracji do wypełniania swoich funkcji w nowoczesny i partnerski 
sposób, między innymi poprzez wdrażanie modeli zarządzania (ISO serii 9000, 
CAF, TQM). Oczekuje się, że w związku z ich implementacją zwiększy się spraw-
ność i skuteczność realizacji zadań przez podmioty administracji.

Efektem implementacji rozwiązań z zakresu zarządzania jakością do urzędów 
administracji jest ustanawianie standardów organizacyjnych, bardziej efektywne 
wykorzystanie posiadanych zasobów oraz wzrost satysfakcji obywateli z pracy 
instytucji publicznych. Koncepcja zarządzania jakością obejmuje narzędzia mogące 
znaleźć zastosowanie w sektorze publicznym. Wśród nich można wymienić fi lozofi ę 
TQM (Total Quality Management), modele doskonałości, tj. EFQM, wraz z jego 
wersją zmodyfi kowaną na potrzeby sektora publicznego określaną akronimem 
CAF (Common Assessment Framework), Strategiczną Kartę Wyników czy pełniący 
wiodącą rolę w większości krajów europejskich, w tym w Polsce, system zarządza-
nia jakością, zgodny z wymaganiami standardu ISO 9001. Obecnie znaczna część 
urzędów administracji samorządowej wdrożyła wymagania standardu ISO 9001 
[Glińska i Kobylińska 2009, s. 183–184]. Aby system jakości był instrumentem 
przydatnym w poprawie jakości usług i pozytywnej zmianie wizerunku instytucji 
publicznej, niezbędne jest jego doskonalenie1. Systemy jakości to instrumenty 
zarządzania urzędem, które wymagają ciągłego doskonalenia z wielu powodów. 
Po pierwsze, są to systemy otwarte i dynamiczne, co sankcjonuje między innymi 
potrzebę ciągłej adaptacji procesów, struktur, narzędzi zarządzania do zmienia-
jących się wymagań stron zainteresowanych. Po drugie, specyfi ka projektowania 
i wdrażania tychże systemów w urzędach uniemożliwia osiągniecie stanu ideal-
nego już na samym początku ich funkcjonowania. Po trzecie, w odróżnieniu od 
doraźnych instrumentów zarządzania systemy te są trwale obecne w zarządzaniu 
urzędem, co stanowi jednocześnie okoliczność wymuszającą i sprzyjającą ich 
doskonaleniu. Po czwarte, ciągłe doskonalenie jest obligatoryjnym wymaganiem 
w normach modelowych, co stawia ten problem w jeszcze innym świetle [Jedynak 
2007, s. 18–23].

1 Podstawowy model postępowania w materii doskonalenia jest kojarzony z cyklem Deminga (in. 
cyklem PDCA), poprzez wskazanie tzw. cyklu doskonalenia zawierającego cztery etapy: planowanie 
celów i działań (Plan), realizację zaplanowanych działań (Do), sprawdzenie otrzymanych wyników 
(Check) i wprowadzanie zmian (Act).
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1. Istota doskonalenia systemów zarządzania jakością

Ciągłe doskonalenie jest formalnym wymaganiem do wdrożenia w normach ISO 
serii 9000. W normie terminologicznej wskazano, że celem tej zasady jest zwięk-
szenie prawdopodobieństwa wzrostu zadowolenia klienta i innych stron zaintere-
sowanych, a działania jej dotyczące to między innymi [PN-EN ISO 9000:2006, 
s. 21]:

 – analizowanie i ocenianie istniejącej sytuacji w celu identyfi kacji obszarów do 
doskonalenia,

 – ustanowienie celów dotyczących doskonalenia,
 – poszukiwanie możliwych rozwiązań do osiągnięcia celów,
 – ocenianie tych rozwiązań i dokonywanie wyboru,
 – wdrażanie wybranych rozwiązań,
 – pomiar, weryfi kowanie, analizowanie i ocenianie wyników wdrożenia,
 – formalizowanie zmian.

Urzędy, które wdrożyły sformalizowane systemy zarządzania jakością, obli-
gowane są wymaganiami standardu do podejmowania działań mających na celu 
zwiększenie skuteczności i efektywności tego systemu. W tabeli 1 przedstawiono 
podstawowe aspekty związane z procesem doskonalenia systemu zarządzania 
jakością w urzędzie administracji samorządowej.

Tabela 1. Elementy i wymiary doskonalenia systemu zarządzania jakością

Element doskonalenia Wymiar doskonalenia
Podmiot doskonalenia urząd administracji samorządowej
Podmiot inicjujący doskonalenie kierownictwo urzędu, pracownicy, interesariusze
Cel doskonalenia usprawnienie procesów, zasobów, struktury orga-

nizacyjnej, obniżenie kosztów funkcjonowania, 
wzrost satysfakcji interesariuszy

Przedmiot doskonalenia procesy, zasoby, struktura organizacyjna
Kryteria doskonalenia odnoszą się do obszarów przedmiotowych wy-

magań standardu ISO 9001
Mierniki oceny wynikają z przyjętych kryteriów oceny

Doskonalenie systemu zarządzania jakością może się odbywać poprzez stoso-
wanie instrumentów zawartych w standardzie ISO 9001, tj. polityki jakości, mie-
rzalnych celów, audytów wewnętrznych, przeglądów zarządzania, analizy danych, 
działań korygujących i zapobiegawczych (narzędzia obligatoryjne), a także przy 
użyciu instrumentów fakultatywnych, na przykład samoocen (według metodyki 
zawartej w standardzie ISO 9004, modelu doskonałości EFQM, modelu CAF), 
oraz innych uznanych w praktyce lub wypracowanych we własnym zakresie metod, 
modeli albo narzędzi zarządzania.
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Każdy urząd opracowuje i wdraża swój specyfi czny system zarządzania, dosto-
sowany do jego potrzeb, które zależą od jego wielkości (mierzonej liczbą pracowni-
ków i złożonością struktury organizacyjnej), możliwości fi nansowych, technicznych 
(posiadanej infrastruktury) i kadrowych (kompetencji zatrudnionych). Sama zmiana 
struktury organizacyjnej nie gwarantuje jeszcze świadczenia wyższego poziomu 
jakości usług. Konieczny jest ciągły nadzór i doskonalenie systemu. W tym celu 
kierownictwo urzędów powinno poszukiwać sposobów na ciągłe usprawnianie 
procesów, zasobów, struktury organizacyjnej, mając do dyspozycji zarówno obliga-
toryjne instrumenty doskonalenia zawarte w standardzie ISO 9001, jak i możliwości 
podejmowania inicjatyw z wykorzystaniem fakultatywnych instrumentów. Dzięki 
takiemu spojrzeniu można wdrożyć system, który będzie dostosowany do potrzeb 
lokalnego samorządu i jego interesariuszy oraz pomoże skutecznie realizować 
powierzone zadania (rys.1).

Rysunek 1. Model przedstawiający uwarunkowania skutecznego funkcjonowania 
systemu zarządzania jakością

2. Determinanty doskonalenia systemu zarządzania jakością 
w urzędzie administracji samorządowej 

Norma ISO 9001 dosyć ogólnie, ale jednakże zasadniczo odnosi się do zasady 
doskonalenia systemu zarządzania jakością. Stwierdza się w niej, w punkcie 8.5.1, 
że organizacja powinna doskonalić skuteczność systemu zarządzania jakością 
poprzez wykorzystanie polityki jakości, mierzalnych celów, wyników audytów, 
analiz danych, działań korygujących i zapobiegawczych oraz przeglądu zarzą-
dzania. Nie podaje natomiast konkretnej metodyki postępowania w tym zakresie 

faza preparacji faza implementacji

9001

ZN Rogozinski-3 korekta.indd   519ZN Rogozinski-3 korekta.indd   519 2012-10-25   17:56:502012-10-25   17:56:50



520 Urszula Kobylińska

ani też odpowiedniego narzędzia do pomiaru stopnia doskonalenia. W pewnym 
sensie sugerowana samoocena według normy ISO 9004 wychodzi tym potrzebom 
naprzeciw, jednak często jest podejmowana przez przedstawicieli urzędów krytyka 
standardów ISO serii 9000, które ich zdaniem wciąż operują językiem technicznym, 
nie do końca zrozumiałym dla kierownictwa urzędów. 

Władze urzędów, które chcą zapewnić skuteczność w osiąganiu celów jakości, 
muszą zagwarantować, aby doskonalenie systemu zarządzania jakością było syste-
matycznym działaniem, o zaplanowanych i uporządkowanych etapach postępowania. 

Jednym z warunków skuteczności procesu doskonalenia systemu zarządzania 
jakością jest zapewnienie przez władze urzędów przepływu informacji z otoczenia 
zewnętrznego. Priorytetowe w tym działaniu powinno być umożliwienie współpra-
cy z przedstawicielami interesariuszy przy identyfi kacji obszarów wymagających 
doskonalenia. Pomocni w tym będą zarówno petenci urzędu, jak i przedsiębiorcy, 
instytucje fi nansujące oraz przedstawiciele społeczności lokalnej, którzy mają 
określone oczekiwania co do poziomu jakości usług. W celu zebrania informacji 
zwrotnej o obszarach, będących przyczyną niezadowolenia ze strony klientów, 
można wykorzystać panele dyskusyjne z przedstawicielami poszczególnych grup 
interesariuszy (People’s Chanel). W ten sposób kierownictwo urzędów może sys-
tematycznie oceniać różne aspekty jakości świadczonych usług oraz poszukiwać 
pomysłów na doskonalenie pracy urzędu. 

Ważne są nie tylko informacje wskazujące na poziom satysfakcji obywateli 
z pracy urzędu, ale również potrzebne są dane porównywalne, wynikające z in-
dywidualnych doświadczeń (na przykład wiedza o tym, jak w innych urzędach 
obsługuje się klientów). Ponadto ważne jest monitorowanie zmian w aktach nor-
matywnych krajowych i europejskich, szybkie wdrażanie nowych uregulowań oraz 
uwzględnianie sugestii jednostek certyfi kujących w zakresie możliwych modyfi ka-
cji w systemie. Źródłem pomysłów na usprawnianie zarządzania w urzędzie mogą 
się okazać trendy w zarządzaniu instytucjami publicznymi na świecie. 

Skuteczność procesu doskonalenia systemu zarządzania jakością jest uzależnio-
na także od czynników mających źródło wewnątrz urzędu. Na rysunku 2 scharak-
teryzowano elementy szczególnie ważne dla implementacji strategii doskonalenia 
systemu zarządzania jakością w urzędzie.

Szczególnie ważną rolę w doskonaleniu systemu zarządzania jakością odgrywa 
przywództwo (Leadership). To właśnie autorytet i zaangażowanie najwyższego 
kierownictwa urzędu są kluczowe w procesie doskonalenia systemu zarządzania 
jakością. Znaczenie wysokiego poziomu osobistego zaangażowania najwyższego 
kierownictwa i kierownictwa średniego szczebla w doskonalenie pracy urzędu 
jest coraz częściej podkreślane w literaturze dotyczącej współczesnych koncepcji 
zarządzania w instytucjach publicznych [Gaster i Squires 2003; Zauderer 2006]. 
Zwraca się w nich uwagę na potrzebę kształtowania odpowiedniego stylu kierowa-
nia sprzyjającego zaangażowaniu pracowników, budowaniu zespołów pracowni-
czych oraz tworzeniu skutecznych kanałów komunikacji misji i celów organizacji.
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Implementacja strategii doskonalenia w instytucji samorządowej

Determinanty wewnętrzne skuteczności doskonalenia systemu zarządzania jakością
Przywództwo System motywa-

cyjny
Zrozumiałe 
dokumenty 
systemowe

Informatyzacja 
procesów

Programy i pro-
jekty doskona-

lące
 – autorytet i za-
angażowanie 
najwyższego 
kierownictwa,

 – wsparcie 
pracowników 
w rozwiązywa-
niu problemów 
(koła jakości),

 – wprowadzanie 
udoskonaleń 
(Kaizen),

 – koordynacja 
pracy zespo-
łowej (ang. 
teamwork)

 – programy 
lojalnościowe 
i płacowe,

 – system 
mentoringu 
i ustawicznego 
szkolenia,

 – współuczest-
nictwo w zarzą-
dzaniu

 – wizualizacja 
procesów,

 – usprawnianie 
procesów pra-
cy, komunikacji 
i kontroli,

 – eliminacja 
zbędnych czyn-
ności, procedur

 – system 
elektronicz-
nego obiegu 
dokumentów 
w urzędzie,

 – interakcja 
dwustronna – 
przyjmowanie 
formularzy 
elektronicznie, 
usługi oparte na 
autoryzacji,

 – pełne elektro-
niczne zała-
twienie sprawy, 
uwzględniające 
wydanie decy-
zji, poinformo-
wanie usługo-
biorcy, dostawę 
i płatność

 – zarządzanie 
projektami,

 – implementacja 
programów 
Kaizen/Lean,

 – benchmarking 
systemów 
zarządzania 
jakością,

 – monitorowa-
nie strategii 
doskonalenia 
z wykorzysta-
niem Balanced 
Scorecard

Rysunek 2. Uwarunkowania wewnętrzne skuteczności procesu doskonalenia 
systemu zarządzania jakością

Intensywność oraz profesjonalizm podejmowanych działań doskonalących 
w urzędzie determinuje w dużym stopniu skuteczny system motywacyjny, oparty 
na permanentnym podwyższaniu kompetencji urzędników. Kierownictwo urzę-
dów powinno tworzyć systemy kompetencyjne, uwzględniające rozwój wiedzy 
i umiejętności urzędników, zgodnie z założonymi celami organizacji. Ważne jest 
także zapewnienie przejrzystych zasad awansowania, nagradzania, zapewnienie 
pracownikom współudziału w wyznaczaniu i ocenianiu celów urzędu, a także 
powiązanie wynagrodzenia z rzeczywiście osiąganymi wynikami. 

Kolejnym ważnym elementem wspierającym procesy doskonalenia urzędu jest 
poszerzanie stopnia informatyzacji pracy urzędników. Dostęp do usług świadczo-
nych przez samorządy jest niekwestionowanym warunkiem doskonalenia jakości 
usług dostarczanych przez tego typu jednostki. Konieczna jest tutaj reorganizacja 
usług, a ściślej upraszczanie procesów (z wykorzystaniem na przykład koncepcji 
Lean Offi ce) i związanych z tymi procesami kanałów informacji, a także minima-
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lizacja błędów i pomyłek przy realizacji procesów administracyjnych. W efekcie 
informatyzacja to dla urzędu możliwość zredukowania kosztów operacyjnych, po-
lepszenie jej wizerunku, a także większa kontrola nad procesami obsługi obywatela. 

Niemniej istotne jest zapewnienie zrozumiałej dokumentacji, potrzebnej do reali-
zacji procesów, a także wizualizacja oraz standaryzacja procesów. Prezentacje sche-
matyczne lepiej oddają powiązania dziesiątek, a czasami setek zależności występują-
cych w strukturze administracji. Dzięki standaryzacji metod dokumentacji procesów 
łatwiejsza staje się integracja i porównanie procesów między różnymi instytucjami. 

Kluczowe w aspekcie doskonalenia systemów zarządzania jakością jest zasto-
sowanie najnowszej wiedzy i praktycznych rozwiązań z zakresu nowego mode-
lu zarządzania publicznego (New Public Management), tj.: Lean administration 
(ukierunkowanie na ciągłe doskonalenie pracy urzędu, obniżanie kosztów, przy-
jęcie nowego stylu przywództwa), metodyki Six Sigma polegającej na ciągłym 
monitorowaniu i kontroli procesów, aby eliminować i zapobiegać niezgodnościom 
w ich realizacji, benchmarkingu jako systematycznego procesu uczenia się poprzez 
identyfi kację najlepszych rozwiązań, czy Balanced Scorecard – instrumentu za-
rządzania strategicznego, który umożliwia doskonalenie wdrożonych systemów 
zarządzania jakością, w znacznym stopniu ułatwiając komunikowanie pracowni-
kom, jakie zadania należy realizować, aby zapewnić skuteczność i efektywność 
wdrożonego systemu zarządzania jakością.

3. Metodyka doskonalenia systemu zarządzania jakością 
w urzędach administracji samorządowej

Jak wspomniano wcześniej, nie opracowano dotychczas jednolitej metodyki 
doskonalenia systemów zarządzania jakością, dostosowanej do specyfi ki ad-
ministracji samorządowej. Taka sytuacja nie obliguje kierownictwo urzędów 
do podejmowania wielu działań ukierunkowanych na poprawę jakości usług. 
Proces doskonalenia systemu zarządzania jakością w urzędzie powinien być 
systematyczny i oparty na metodyce, która uwzględnia specyfi kę funkcjonowania 
jednostki samorządowej i charakter realizowanych przez nią zadań. Powinna ona 
uwzględniać także:
 – uniwersalny do zastosowania w urzędach zestaw wymagań, co do wdrożenia 

działań, inicjatyw, instrumentów umożliwiających doskonalenie wdrożonych 
systemów zarządzania jakością; jako obszary ich identyfi kacji można przyjąć 
główne rozdziały wymagań przedmiotowych standardu ISO 9001,

 – obiektywną skalę pomiaru stopnia realizacji zadań i osiąganych wyników,
 – mechanizm systematycznego monitorowania i pomiarów działań, realizowanych 

w ramach systemu zarządzania jakością, umożliwiających aktualną diagnozę 
systemu, ocenę skuteczności zastosowanych rozwiązań. 
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Wobec powyższego, zasadne jest oparcie procesu doskonalenia systemu 
zarządzania jakością w urzędzie na przykład na cyklu DMAIC2. Implementacja 
DMAIC ułatwi powołanym w tym celu zespołom doskonalenie istniejących 
procesów, powtarzalność działań, monitorowanie efektów doskonalenia i per-
manentne zmiany w systemie zarządzania jakością. Sam proces doskonalenia 
powinien się opierać na ściśle ustalonym programie obejmującym kilka etapów 
postępowania, które wymagają zastosowania różnych narzędzi i technik zarzą-
dzania jakością. 

Opracowano następujące etapy postępowania w proponowanej metodzie:
Etap 1 – zdefi niowanie inicjatyw, działań i procesów istotnych dla doskonalenia 

systemu zarządzania jakością w urzędzie oraz ocena ich znaczenia.
Etap 2 – pomiar poziomu doskonalenia systemu zarządzania jakością.
Etap 3 – analiza przyczyn problemów i kierunków doskonalenia.
Etap 4 – identyfi kacja głównych zagrożeń.
Etap 5 – projektowanie i wdrożenie usprawnień oraz pomiar wyników.
Etap 6 – nadzór nad utrzymaniem wdrożonych rozwiązań.

Punktem wyjścia do realizacji wskazanych etapów jest założenie, że każdy 
system można usprawniać tylko poprzez analizę i ocenę stanu istniejącego, wy-
krywanie głównych zagrożeń (ryzyka powstania niezgodności w procesach) oraz 
zaprojektowanie i wdrożenie niezbędnych zmian. 

W tabeli 2 zawarto etapy procesu doskonalenia systemu zarządzania jakością 
wraz z ich krótką charakterystyką. 

Pierwszy etap ma na celu:
 – sformowanie zespołu międzywydziałowego odpowiedzialnego za identyfi kację 

kluczowych aspektów doskonalenia i przypisanie odpowiedzialności,
 – identyfi kację czynników/procesów najbardziej istotnych dla doskonalenia sys-

temu zarządzania jakością w badanym urzędzie,
 – zidentyfi kowanie celów doskonalenia dla poszczególnych wydziałów w urzędzie.

W celu identyfi kacji barier, niewykorzystanych możliwości oraz źródeł nieza-
dowolenia z funkcjonowania systemu zarządzania jakością w badanym urzędzie, 
zespół realizujący program doskonalenia za pomocą rangowania określi znacze-
nie zawartych w kwestionariuszu diagnostycznym inicjatyw, działań, procesów 
(rys. 3).

2 Cykl DMAIC (Defi ne, Measure, Analyse, Improve, Control) jest jedną z podstawowych metodyk 
doskonalenia procesów w koncepcji Six Sigma. Obejmuje on pięciofazowy cykl doskonalenia, oparty 
na pięciu etapach postępowania: zdefi niuj-mierz-analizuj-usprawniaj-kontroluj. Cykl ten bazuje na 
cyklu Deminga, który jest wspólnym algorytmem pracy nad doskonaleniem jakości w wielu obszarach 
organizacji. Celem projektów DMAIC jest zapewnienie, aby wyroby spełniały wymagania klienta, 
a procesy były stabilne, co automatycznie przekłada się na ich wydolność.
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Potrzeby

Tabela 2. Charakterystyka etapów doskonalenia systemu zarządzania jakością 
w urzędzie administracji samorządowej

Etap Charakterystyka
Zdefi niowanie znaczenia ini-
cjatyw, działań i procesów 
istotnych dla doskonalenia 
systemu zarządzania jakością 
oraz ocena ich znaczenia 

powołany przez kierownictwo urzędu zespół dokona na podstawie 
specjalnie przygotowanego formularza rangowania działań, inicjatyw 
istotnych dla doskonalenia systemu zarządzania jakością oraz oceni 
stopień ich wykorzystania w urzędzie

Pomiar poziomu doskona-
lenia systemu zarządzania 
jakością

pomiar poziomu doskonalenia systemu zarządzania jakością ozna-
cza punktową ocenę stopnia wykorzystania inicjatyw oraz działań 
doskonalących w urzędzie, mając na uwadze poszczególne rozdziały 
normy ISO 9001, oceny doskonalenia można dokonać całościowo lub 
cząstkowo dla każdego z pięciu wymagań merytorycznych standardu 
ISO 9001, wyniki oceny stopnia przyjętych rozwiązań (faktycznie 
podjętych działań) ułatwią budowę programu doskonalenia

Analiza przyczyn problemów 
i wskazanie kierunków do-
skonalenia

na podstawie uzyskanych ocen należy dokonać interpretacji wyników 
oraz sformułować wnioski w postaci zamierzeń, jakie należy podjąć, 
aby przenieść dany obszar na wyższe stadium

Identyfi kacja głównych za-
grożeń

w celu eliminacji lub minimalizacji potencjalnych zagrożeń mo-
gących utrudnić podejmowanie działań doskonalących należy je 
określić oraz zaproponować sposoby przeciwdziałania

Projektowanie i wdrożenie 
usprawnień

na tym etapie konieczne jest stworzenie szczegółowego planu działa-
nia zmierzającego do wdrożenia konkretnych usprawnień w urzędzie

Nadzór nad utrzymaniem 
wdrożonych rozwiązań

w zaplanowanych odstępach czasu należy określić, w jakim stopniu 
zrealizowano plan oraz czy uzyskano pożądaną poprawę systemu 
zarządzania jakością

Rysunek 3. Model do oceny znaczenia i praktycznego wdrożenia działań doskonalą-
cych system zarządzania jakością w urzędzie miejskim
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Na podstawie badań empirycznych oraz studiów literaturowych zidentyfi kowano 
procesy, działania i inicjatywy, które mogą mieć istotne znaczenie w doskonaleniu 
systemu zarządzania jakością. Dla ułatwienia ujęto je w pięć obszarów funkcjonal-
nych będących odpowiednikiem przedmiotowych wymagań standardu ISO 9001. 
Założono, że wszystkie wskazane obszary funkcjonalne mają identyczne znaczenie 
w doskonaleniu systemu zarządzania jakością.

Kryteria funkcjonalne do oceny działań, inicjatyw oraz postaw istotnych w doskona-
leniu systemu zarządzania jakością

 – zarządzanie procesami i dokumentami,
 – odpowiedzialność, zaangażowanie oraz świadomość kierownictwa,
 – zarządzanie zasobami ludzkimi, rzeczowymi, fi nansowymi, informacyjnymi,
 – proces realizacji usługi publicznej,
 – monitorowanie, pomiary i doskonalenie.

Kryteria cząstkowe sformułowano w postaci opisowych stwierdzeń, które odno-
szą się do poszczególnych obszarów funkcjonalnych. Wyznaczono wstępnie listę 
zmiennych diagnostycznych, która obejmuje 71 cząstkowych kryteriów oceny3. 
Jako narzędzie ułatwiające dokonanie oceny poszczególnych obszarów zastosowano 
formularz badawczy. W tabeli 3 zawarto fragment formularza do identyfi kacji czyn-
ników istotnych dla doskonalenia systemu zarządzania jakością w urzędzie miasta.

Kryteria zawarte w formularzu badawczym są dostosowane do struktury urzędów 
miast (funkcjonujących zarówno na obszarze gminy miejskiej, jak i w mieście na 
prawach powiatu) oraz zadań przez nie realizowanych. W metodyce za podstawę wy-
znaczania wartości rang przyjęto opinie ekspertów. Formularz powinien więc zostać 
przekazany do wypełnienia zespołowi powołanemu spośród członków organizacji. 
Ponadto przedstawiciele poszczególnych grup interesariuszy (petenci, przedsiębiorcy, 
inwestorzy itp.) są pomocni w ustaleniu rang dla poszczególnych kryteriów cząst-
kowych, przy okazji organizowanych w tym celu w urzędzie paneli dyskusyjnych.

Każdy z obszarów zawartych w formularzu składa się z zagadnień, które zwra-
cają uwagę oceniającego na różne aspekty związane z doskonaleniem systemu 
zarządzania jakością. Ponadto istotność zagadnień została zróżnicowana poprzez 
nadanie rang w przedziale (1, 2, 3). Ze względu na to, że w poszczególnych kryte-
riach funkcjonalnych zidentyfi kowano różną liczbę kryteriów cząstkowych, obli-
czono dla każdego z nich rangę zestandaryzowaną. Podstawą do oceny znaczenia 
oraz praktycznej realizacji działań doskonalących system zarządzania jakością jest 
punktowa ocena kryteriów doskonalenia.

3 Przy określaniu obszarów oceny posłużono się dokonanym przeglądem literatury, wymaganiami 
standardu ISO 9001 oraz ISO 9004, a także kryteriami szczegółowymi modelu CAF (Common Asse-
sment Framework). Kompletny wykaz czynników zawarto w niepublikowanej rozprawie doktorskiej 
Urszuli Kobylińskiej, Doskonalenie systemów zarządzania jakością w urzędach miejskich w Polsce, 
SWSPiZ w Łodzi, 2009.
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Tabela 3. Przykład formularza do identyfi kacji działań, inicjatyw, postaw istotnych 
dla doskonalenia systemu zarządzania jakością w urzędzie miasta

Obszar 
funkcjo-

nalny 
oceny

Kryteria cząstkowe oceny
Ranga 

zestanda-
ryzowana

Ranga 
inicjatywy, 

procesu 
(1, 2, 3)*

Ocena 
bieżąca 

stosowa-
nia

(1–5)**

Ocena 
ważona

Ocena 
synte-
tyczna 

kryterium

Zarządzanie 
procesami 
i dokumen-
tami

każdy zdefi niowany w urzę-
dzie proces ma własną kartę 
procesu, w której wyznaczo-
no jego cele oraz określono 
mierniki i sposób pomiaru

  0,125 3 3 1,125

5,5

każdy wydział/departament 
zidentyfi kował zagrożenia 
dla realizowanych procesów 
oraz sposoby przeciwdziała-
nia

0,125 2 3 0,75

dane o skuteczności działa-
nia procesów pozyskiwane 
są nie rzadziej niż w cyklach 
półrocznych

0,125 2 2 0,5

zarządzanie procesami w urzę-
dzie jest wsparte poprzez sys-
tem informatyczny

0,125 1 2 0,375

istnieją dowody na to, że we-
wnętrzne procesy są uprasz-
czane i usprawniane

0,125 2 4 1

dokumentacja systemowa 
podlega okresowej ocenie 
pod kątem dostosowania jej 
do zmian wymagań klienta

0,125 3 3 1,125

dla każdego stanowiska pracy 
została opracowana stanowi-
skowa karta zadań, z której 
wynika, w jakich procesach 
systemu zarządzania jako-
ścią uczestniczy pracownik; 
ponadto stanowi ona opis 
wymagań, uprawnień, odpo-
wiedzialności i umiejętności 
na danym stanowisku

0,125 1 2 0,25

w urzędzie funkcjonuje elek-
troniczny obieg dokumentów 0,125 3 1 0,375

* 1 – działanie, inicjatywa, proces jest mało istotny w doskonaleniu systemu zarządzania jakością w urzę-
dzie, 2 – działanie, inicjatywa, proces jest istotny w tym działaniu; 3 – działanie, inicjatywa, proces jest bardzo 
istotny w doskonaleniu SZJ;

**1 – brak dowodów na doskonalenie; 5 – pełne, poparte dowodami podejście do doskonalenia.
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W drugim etapie procesu doskonalenia, mając już zdefi niowane uwarunkowania 
doskonalenia systemu zarządzania jakością w tego typu jednostkach oraz świado-
mość ich znaczenia, zespół może przystąpić do pomiaru poziomu doskonalenia, 
mierzonego stopniem przyjętych rozwiązań (faktycznie podjętych działań), któ-
rego wyniki ułatwią budowę programu doskonalenia. Na tym etapie oceny należy 
dokonać odpowiedniego wyboru stadium, które najlepiej odpowiada aktualnej 
sytuacji urzędu w implementacji danego rozwiązania. Ocena każdego zagadnienia 
punktowana jest w skali od 1 do 5, gdzie wyższe wartości numeryczne oznaczają 
większy poziom dojrzałości przyjętych rozwiązań, a niższe – słabiej zaawansowane 
podejście (tab. 4).

Tabela 4. Opis stadiów zaawansowania urzędu w doskonalenie danego obszaru

Ocena Opis
1  – zdecydowany brak działań w tym zakresie,

 – brak dowodów na wdrożenie
2  – zostały zidentyfi kowane potrzeby w tym zakresie,

 – praktyka została wdrożona jedynie pilotażowo,
 – występuje ograniczona informacja o celach wdrożenia rozwiązania

3  – opracowano program wdrożenia rozwiązania,
 – częściowe działania w zakresie wdrożenia rozwiązania,
 – praktyka znana w urzędzie, ale nie wszędzie stosowana

4  – sformułowano szczegółowe regulacje w zakresie wdrożenia rozwiązania,
 – dokonuje się monitorowania i oceny realizacji przyjętego rozwiązania,
 – dokonywane są regularne przeglądy ze wskazaniem na obszary wymagające jeszcze 
usprawnień,

 –  proces ciągłego doskonalenia dobrze zakorzeniony w organizacji
5  – rozwiązanie najlepiej wdrożone, może być wzorem do naśladowania dla innych urzędów,

 – praktyka istnieje w całej organizacji i jest poparta licznymi dowodami skuteczności 
zastosowania,

 – urząd współpracuje z innymi urzędami w tym zakresie, w celu wymiany najlepszych 
rozwiązań

W celu zapewnienia obiektywnej oceny, należy uśrednić wyniki uzyskane od 
członków zespołu przeprowadzającego ocenę. Agregacja wyników polega na zsu-
mowaniu wartości średnich przyznanych rangom i ocenom stosowania, skorygowa-
niu wyniku o rangę zestandaryzowaną, a następnie wskazaniu obszarów wymagają-
cych koncentracji szczególnej uwagi w doskonaleniu systemu zarządzania jakością.

Przyjęty zestaw ocenianych zmiennych jest umowny, a zespoły opracowujące 
programy doskonalenia mogą według uznania i mając na uwadze specyfi kę swojego 
urzędu zmodyfi kować lub rozszerzyć zakres kryteriów oceny. Jako dane wejściowe 
do procesu doskonalenia można uwzględnić na przykład wnioski interesariuszy ze 
wspomnianych wcześniej paneli dyskusyjnych i sprecyzowane potrzeby przełożyć 
na działania w konkretnym obszarze systemu zarządzania jakością. 
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W trzecim etapie zespół dokona analizy przyczyn problemów i wskaże kierunki 
doskonalenia. W wyniku badania oceny znaczenia korzyści dla urzędu z wdrożenia 
konkretnych działań, inicjatyw doskonalących oraz pomiaru stopnia wdrożenia 
wskazanych inicjatyw, należy dokonać końcowej hierarchizacji wyników. Prze-
mnożenie wyników „rangi stosowania” przez „ocenę wdrożenia” daje końcowe 
wskaźniki istotności obszarów, wskazując priorytety. Wyższy wynik końcowy 
oznacza wyższy poziom istotności działań doskonalących w tym obszarze oraz 
silniejszą potrzebę implementacji tychże działań w organizacji. Na podstawie 
uzyskanych ocen należy dokonać interpretacji wyników oraz sformułować wnioski 
w postaci zamierzeń, jakie należy podjąć, aby przenieść dany obszar na wyższe 
stadium. Priorytetowe dla doskonalenia okażą się te działania/inicjatywy/procesy, 
którym przypisano wysoką rangę i które zostały nisko ocenione jako praktycznie 
wykorzystywane w systemie zarządzania jakością. Należy określić przyczyny, dla 
których wysokie oceny rangi przedsięwzięcia nie przekładają się na praktyczne 
stosowanie.

W następstwie przeprowadzonej oceny należy opracować wykaz przedsięwzięć, 
które w poszczególnych obszarach zarządzania poprawią aktualną ocenę. Kolej-
nym krokiem powinna być identyfi kacja kierunków doskonalenia organizacji, 
z podziałem na możliwe działania do wdrożenia w najbliższym okresie oraz na te, 
które wymagają dłuższego okresu lub większych nakładów. Zadania należy rów-
nież podzielić na zadania realizowane w całym urzędzie (na przykład wdrożenie 
elektronicznego obiegu dokumentów) oraz te, które zostaną wdrożone do wybra-
nych wydziałów jako projekty pilotażowe (na przykład utworzenie katalogu usług 
świadczonych przez wybrany wydział). 

W czwartym etapie jest dokonywana identyfi kacja głównych zagrożeń/barier, do 
których można zaliczyć między innymi: ograniczenia fi nansowe, uwarunkowania 
prawne, brak strategicznych celów odnośnie do systemu jakości, niska świado-
mość i zaangażowanie kierownictwa w projekty doskonalące, brak odpowiednich 
systemów motywacyjnych i uwarunkowania polityczne sprzyjające hamowaniu 
konkretnych inicjatyw usprawniających. Dlatego w celu eliminacji lub minimalizacji 
potencjalnych zagrożeń mogących utrudnić podejmowanie działań doskonalących, 
należy je określić i zaproponować sposoby przeciwdziałania. Określenie zagrożeń 
jest jednym z kroków przy opisywaniu procesów systemu zarządzania jakością, dla-
tego kierownik projektu i zespół wdrażający powinni skupić swoją uwagę na identy-
fi kacji możliwych zagrożeń, ograniczających pełną realizację projektu oraz wskazać 
środki zaradcze. W szczególności ważna jest identyfi kacja zagrożeń oraz ustalenie 
sposobów zapobiegania dla działań uznanych za priorytetowe w doskonaleniu 
systemu zarządzania jakością. W poszukiwaniu źródeł ryzyka zespół projektowy 
może wykorzystać takie narzędzia, jak burza mózgów, lista kontrolna, konsultacje 
z ekspertami oraz inne, które uzna za stosowne na tym etapie postępowania. 

Etap projektowania zmian i usprawnień bazuje na wynikach przeprowadzonych 
powyżej analiz i ma na celu stworzenie szczegółowego planu działania, zmierza-
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jącego do wdrożenia konkretnych usprawnień (na przykład wdrożenie systemu 
zarządzania bezpieczeństwem informacji). W dalszej kolejności należy utworzyć 
szczegółowy plan wdrożenia rozwiązania. Powinien on obejmować harmonogram 
działań, planowany budżet, źródła fi nansowania, szacowany czas trwania zadań, 
osoby odpowiedzialne, sposób monitorowania wyników.

Należy także pamiętać na tym etapie, że wdrażanie większości rozwiązań anga-
żuje wszystkich pracowników urzędu. Dlatego ważną częścią projektu jest dokładne 
wyjaśnienie pracownikom celów i zasad wprowadzania przedsięwzięcia, przed-
stawienie spodziewanych efektów nowych zadań, jakie będą musieli wykonywać 
pracownicy po zmianach. Kierownictwo urzędu musi mieć także świadomość, że 
wdrożenie rozwiązania pożytecznego dla obywatela nie musi spotkać się z entu-
zjazmem pracowników. Ich obaw z kolei nie można traktować jako bezzasadnych 
– każda zmiana jest związana z dostosowywaniem się do nowych wymagań (do-
datkowe kompetencje, nowa kultura pracy etc.).

Ostatni etap obejmuje nadzór nad utrzymaniem wdrożonych rozwiązań. Po 
wdrożeniu konkretnych inicjatyw należy ocenić, w jakim stopniu zrealizowano plan 
oraz czy uzyskano pożądaną poprawę systemu zarządzania jakością. W szczególno-
ści należy udokumentować zmiany i nowe metody. W tym celu można przygotować 
odpowiednią dokumentację, która będzie wspierała nowe przedsięwzięcie, a także 
przygotować plan na wypadek niewłaściwego funkcjonowania przedsięwzięcia. 
Ponadto należy wdrożyć mechanizmy oceny podjętych działań doskonalących, 
w celu identyfi kacji stopnia realizacji założonych celów doskonalenia oraz wska-
zania kolejnych obszarów do poprawy.

Podsumowanie

Omówiona w niniejszym artykule metodyka doskonalenia systemu zarządzania 
jakością wychodzi naprzeciw potrzebom kierownictwa urzędów w zakresie opra-
cowania narzędzia doskonalenia, dostosowanego do specyfi ki urzędu i zadań przez 
niego wykonywanych. Opracowane kryteria oceny mogą zostać rozszerzone o inne 
zagadnienia, na które zwróci uwagę zespół oceniający. Oprócz zastosowania omó-
wionej powyżej metodyki do doskonalenia systemów zarządzania jakością, może 
ona zostać także wykorzystana do dokonania samooceny urzędu i oszacowania jej 
potencjału organizacyjnego. Można ją wykorzystać na przykład podczas spotkań 
kierownictwa wydziałów z pracownikami, w celu wspólnej identyfi kacji źródeł 
potencjalnych usprawnień. Dokonanie oceny może być także przedmiotem bench-
markingu znormalizowanych systemów zarządzania jakością w poszczególnych 
typach urzędów oraz być źródłem pozyskania cennej wiedzy o sposobach najlepszej 
implementacji rozwiązań. 

Wybór priorytetów w procesie doskonalenia systemu zarządzania jakością przy 
zastosowaniu proponowanego przez autorkę narzędzia, może służyć jako samo-
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ocena urzędu z punktu widzenia przeprowadzania ocen cząstkowych (na przykład 
podczas przeglądu zarządzania). Ponadto można go zastosować do:
 – identyfi kacji obszarów, będących przyczyną niskiej skuteczności w systemie 

zarządzania jakością w urzędzie,
 – formułowania programów poprawy jakości we wszystkich sferach działalności 

urzędu,
 – identyfi kacji słabych i mocnych stron systemu zarządzania jakością. 

W zależności od potrzeb ocenę doskonalenia systemu zarządzania jakością 
można przeprowadzić w dowolnie wybranym okresie jego funkcjonowania (na 
przykład przed zbliżającym się przeglądem zarządzania lub audytem kontrol-
nym). Należy podkreślić, że konieczne jest w tym procesie wsparcie technologii 
informatycznej. Pozwala ona na zapewnienie i kontrolowanie jakości informa-
cji, sprawne zarządzanie nimi oraz stwarza płaszczyznę komunikacyjną dla 
wszystkich interesariuszy procesu doskonalenia. Potrzebna jest także ciągłą 
edukacja zarówno pracowników, jak i petentów. Warto podkreślić, że ich wiedza 
i doświadczenie mają decydujące znaczenie dla podejmowanych przedsięwzięć 
doskonalących.
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OUTLINE OF THE METHOD OF QUALITY MANAGEMENT 
SYSTEM IMPROVEMENT IN SELF-GOVERNMENT 
INSTITUTIONS

Summary: The author presents a proposition of improving the quality management systems 
method, designed for self-government institutions. In recent years more and more public 
institutions have based  their performance on ISO 9001 standards. A characteristic feature 
of these standards is  requirement of constant organizational improvement. Institutions, 
which employ formalized quality management systems, are obliged by the system require-
ments to undertake actions aiming at improving effectiveness and effi cacy of this system. 
ISO standard rather generally refers to the principle of constant improving of the quality 
management system. However, it does not encompass any fi xed methodology, neither is 
it a suitable tool of verifying constant improvement initiatives. Authorities of public in-
stitutions do not possess appropriate tools of verifying constant improvement initiatives. 
The author proposes her own methodology of quality management system improvement 
designed for  self-government institutions, taking into account specifi cs of the functioning 
of such entities and the nature of tasks fulfi lled by them.
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