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Wprowadzenie
godnie z normg ISO 9001:2000 organizacja
Z powinna ,,zidentyfikowac procesy potrzebne
w systemie zarzadzania jako$cig i okresli¢
sekwencje tych proceséow oraz ich wzajemne oddzia-
lywania” (EN ISO 9001:2000, pkt 4.1). Zarzadzanie
procesami jest jednym z gtéwnych kryteriéw mode-
lu EFQM. Z praktyki wynika, ze stosowanie podej-
§cia procesowego jest korzystne dla jakos$ci wyrobow
(produktow, ustug), ale ustalanie powigzan miedzy
procesami i wskaznikéw pomiaru jest zadaniem nie-

zmiernie trudnym.

W niniejszym artykule autor chce sie zastanowié
nad skuteczno$cig stosowania podejscia procesowe-
go w urzedach administracji publicznej. Autor korzy-
sta z wynikéw wlasnych badan, jakie przeprowadzil
w polowie 2007 roku w 14 urzedach administracji
publicznej, ktére wdrozyly i certyfikowaly systemy
zarzadzania jakoScia. W badaniach uczestniczyly
urzedy miast, urzad marszaltkowski oraz urzedy
skarbowe zlokalizowane na terenie wojewodztwa $lag-
skiego. Zastosowano analize dokumentow, wywiad
skategoryzowany oraz obserwacje uczestniczgca.

Procesy i jego cechy

proces sklada sie z wejScia, wyjscia i proce-

su wewnetrznego. Procesy moga dotyczyé
realizacji wyrobow, zaopatrzenia w zasoby i wyko-
nywanych pomiaréw. Zdarza sie, ze wyjScie jednego
procesu jest wejSciem drugiego procesu.

Autor wyréznia trzy podstawowe cechy procesow
realizowanych w urzedach administracji publicznej:
® zalezno$¢ ® zmienno§¢ ® dezintegralno$c.

Kazdy proces ma swoje wewnetrzne oblicze, jest
mniej lub bardziej zmienny oraz cechuje sie zalez-
noécig. E. Deming [1986] jako jeden z pierwszych
zauwazyl, ze analizowanie organizacji tylko poprzez
pryzmat zachodzacych proceséw jest btedem. Proce-
sy nie przebiegaja w jakiej$ hermetycznej prozni, lecz
sg zalezne od wielu czynnikéw. Koncepcje stworzong
przez Deminga mozna umownie nazwac¢ koncepcja
systemowo-procesowg. W urzedach administracji
publicznej procesy sa zalezne od zewnetrznych re-
gulacji prawnych (ustaw, rozporzadzen ministerial-
nych). Ten fakt znacznie ogranicza mozliwosci za-
rzgdzania procesami.

Dzisiaj wiemy réwniez, ze w przypadku ustug
(w tym uslug administracyjnych) dominujacg role
odgrywa zmienno§¢ naszego zachowania. Ludzkie
zachowania nie sg przewidywalne, a sprawowanie

I stnieje powszechne przekonanie, ze kazdy
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nad nimi kontroli konczy sie czesto niepowodze-
niem. Urzednicy wcale nie musza postepowaé zgod-
nie z procedurami. Mogg prowadzi¢ wlasne gry,
zmieniaé przebieg proceséw, wprowadza¢ wlasne
zewnetrzne przepisy, zasady etc. Piotr Sztompka
[2007, s. 65] stwierdza: ,,Ludzie mogg réwniez zwrot-
nie modyfikowa¢ sposob postepowania na podstawie
osiggnietych juz czastkowych wynikow, moga wpro-
wadzaé poprawki, powstrzymywac sie od interakgji,
rezygnowaé z nich i wycofywaé sie [...] cechuja sie
refleksyjnoscig”. Z badan wynika, ze zmienno§¢ spo-
wodowana jest bardzo czesto strachem przed konse-
kwencjami niewlaéciwie podjetych decyzji. Oznacza
to, ze procesy realizacji ustug sa trudne do nadzoro-
wania i analizowania.

Obok zaleznoS§ci i zmienno$ci wystepuje dezin-
tegralno§é. W urzedach, w ktérych nie stosuje sie
empowermentu, decyzje sg podejmowane przez inne
osoby niz te, ktore obstuguja klienta. W hierarchicz-
nych strukturach, jakie wystepuja w administracji,
nie wykorzystuje sie dobrze umiejetnoSci urzedni-
kow, a ksztaltowanie jakoéci jest bardzo trudne, po-
niewaz jako$¢ usltugi zalezy bardzo czesto od osob,
ktore sg daleko od klienta [Belgrave, 1995]. Funk-
cjonalny podzial pracy sprawia, ze w praktyce stoso-
wanie zasad podejScia procesowego jest ograniczone.
Po wdrozeniu systemu okazuje sie, ze proces prze-
biega przez wiele funkcjonalnych komorek i/lub sta-
nowisk. Istnieje wiec potrzeba integracji elementéow
tworzgcych proces, ale integracja ta nie jest mozliwa
bez uprzednich zmian w strukturze organizacyjne;j.
Brak podejécia procesowego jest gtéwna przyczyna
niskiej jako$ci ustug.

Mozliwosci identyfikacji proceséw i ich

monitorowania
W przez pryzmat wejScia i wyjScia. Zastana-
wiano sie nad tym, jakie cechy wplywaja na
jako$é uslugi. Tak zrodzila sie koncepcja cech. Z cza-
sem uznano, ze taka analiza jest bledna, i zaczeto
bada¢ caly przebieg procesu, a nawet jego Srodowi-
sko. Dzisiaj nie ulega watpliwosci, ze dobra analiza
musi obejmowaé caly proces i powinna obejmowa¢é
zaréwno procesy zachodzace wewnatrz organizacji,
jak i te, ktére realizowane sa na zewnatrz (lub na
styku organizacja — otoczenie). Przykladem proce-
su zachodzacego we wnetrzu urzedu jest naliczanie
podatku lokalnego. Natomiast takie procesy, jak: re-
jestracja samochodu, uzyskanie dowodu osobistego
itp., zachodzg na pewnym etapie postepowania na
zewnatrz urzedu, obejmujg inne instytucje.

przeszlo$ci procesy byly analizowane po-
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Procesy mozna tez analizowaé, biorac pod uwage
caloSciowe potrzeby grup spotecznych, np. oséb nie-
pelnosprawnych.

Duzym problemem jest sposéb identyfikacji pro-
ces6w. Dla jakosci ustug wazne jest to, aby ziden-
tyfikowaé, a p6zniej nadzorowaé procesy kluczowe,
istotne dla klienta, a nie tylko dla urzedu. Nie ma tez
zgodnosci co do tego, jakie procesy mozna uznaé za
kluczowe. Dominuja tutaj dwa poglady:
® kluczowym procesem jest ,wydawanie decyzji ad-
ministracyjnej”;
® kluczowe procesy zawarte sa w tzw. dzialaniach
problemowych i obejmujg ,,zarzadzanie w obszarze”
(spraw obywatelskich, geodezji, komunikacji itp.).

Pierwsze podejscie jest stuszne, ale zbyt uprosz-
czone. W zasadzie kazda komoérka organizacyjna po-
stugiwalaby sie takg sama procedura. Drugie podej-
§cie jest wlaSciwe, pod warunkiem ze caly proces jest
realizowany w jednej komoérce organizacyjne;j.

Kolejnym problemem, jaki zauwazajg osoby nad-
zorujace procesy (wlaSciciele proceséw), jest brak
mozliwo$ci dokonywania oceny jakoSci pracy, co jest
bezposérednio zwigzane z ustalonymi wskaznikami
pomiaru. Wiekszo$é wskaznikow pomiaru uwzgled-
nia takie kryteria, jak czas iilo$¢. Problem polega na
tym, ze urzednicy majg ograniczony wplyw na liczbe
klientéw, a czesto réwniez na czas obslugi. Liczba
klientéw jest sezonowa, zalezy np. od zmieniajacych
sie przepisow prawnych (tak jest w przypadku wy-
miany dowodéw osobistych, liczby rejestrowanych
samochodow etc.). Czas obstugi zbyt czesto zalezy
od sprawnosci dzialania instytucji zewnetrznych
wspolrealizujacych ustuge. Wiedzac o tym, czes$é pel-
nomocnikéw ds. systeméw jakosci poszukuje znacz-
nie uproszczonych mozliwo$ci dokonywania oceny
(np. postuguje sie wskaznikiem bledéw, obliczajac
liczbe btednie wydanych decyzji w stosunku do licz-
by wszystkich wydanych decyzji, w jakim§ okresie).
Dobrym rozwiazaniem jest ocena nie tylko samych
proceséw, ale rowniez skutecznoéci i efektywnosci
systemu zarzadzania jakoS§cia.

Mozliwosci doskonalenia procesow

sow, a tym samym jakosci ustug. Umownie

autor podzielil je na dwie grupy: zewnetrz-
ng i wewnetrzna, wskazujac tym samym, ze dosko-
nalenie proces6w albo odbywa sie przy wspoétudziale
podmiotéw zewnetrznych, albo jest domeng samego
urzedu. Do grupy zewnetrznej autor zalicza: ® cen-
tralizacje ustug ® réznicowanie dostepu do ustug
(service encounters).

W jednym z powiatéw autor wcielil sie w role
osoby niepelnosprawnej. Chcial w ten spos6b pomac
osobie niepelnosprawnej, a przy okazji zidentyfiko-
wa¢ proces realizacji ustugi. Po uzyskaniu kilku nie-
zbednych informacji w Punkcie Obstugi Os6b Nie-
pelnosprawnych (w starostwie) musial udaé sie do
Powiatowego Centrum Pomocy Rodzinie. Tam otrzy-
mal kilka wnioskéw (wpis do powiatowej ewidencji
0s0b niepelnosprawnych, wnioski o dofinansowanie
rehabilitacji, turnuséw, wniosek na dofinansowanie
sprzetu rehabilitacyjnego i usuwanie barier archi-
tektonicznych). Aby zlozy¢ czesé z tych wnioskéow,
klient musi przedstawi¢ kosztorys, opinie lekarza
itp. W starostwie autor zlozyl wniosek na wydanie
karty komunikacyjnej (parkingowej). Odebrac karte,
po zaplaceniu 25 zlotych i dolaczeniu zdjecia, musiatl
jednak w innym miejscu — w Wydziale Komunika-

I stnieje kilka mozliwosci doskonalenia proce-

¢ji. Nastepnie skierowano go po wniosek na zasilek
pielegnacyjny do O$rodka Pomocy Spolecznej. For-
mularze z OPS-u nie byly dostepne w powiatowym
centrum. Wypelniony wniosek autor wystal poczta,
ale i tak musial zglosié sie osobiScie do o$rodka po to,
aby pokazaé dowod i wypelnié¢ formularz informuja-
¢y o numerze konta.

W sposob celowy autor podal ten skrajny przy-
padek ,obstugi osob” niepelnosprawnych, wiedzac
otym, ze nie we wszystkich miastach jest on tak samo
realizowany. Faktem jest natomiast, ze wszystkie
przytoczone potrzeby moga byé realizowane w jed-
nym punkcie, w jednym czasie. Idea one-stop-shop
nie jest nowa i w tym wypadku wszystkie ustugi
moglyby by¢ realizowane w jednej instytucji (odpo-
wiednig jest Powiatowe Centrum Pomocy Rodzinie).
Centralizacja ustug jest zwigzana z tgczeniem wielu
ustug §wiadczonych dla jednej grupy spoteczne;.

Inng mozliwo$cig jest réznicowanie dostepu do
ustug. Klienci powinni mie¢ mozliwo§¢ zrealizowania
ustugi poprzez: centra obstugi i portale typu one-stop-
-shop, droge pocztowa, internet (przestanie wniosku
z wlasnego komputera), biura obstugi klienta, dorad-
ce indywidualnego, kiosk (znajdujacy sie w urzedzie
1 w innym oznaczonym miejscu), urzednikéw-dorad-
cow oraz wyspecjalizowane firmy prywatne.

Klienci nie mogg by¢ ,,skazani” na bezpo§rednie
interakcje klient zewnetrzny — klient wewnetrzny
(urzednik). Réznicujac palete mozliwosci komuni-
kacyjnych, stwarzamy namiastki konkurencji, jaka
zachodzi miedzy urzednikami a infrastrukturag
techniczng i innymi udogodnieniami organizacyjny-
mi. Service encounters (zetkniecie sie z ustugami) to
wszelkie formy bezposredniej interakeji, jakie zacho-
dzg miedzy uslugodawca a ustugobiorcg. Interakcje
te majg wplyw nie tylko na klientéw, ale rowniez
na pracownikow. Wplywajg na ich poziom motywa-
cji i satysfakeji [Lewis, 2005]. Mozna zaklada¢, ze
w przyszloéci urzednicy w trosce o wlasne wyna-
grodzenie i zatrudnienie beda musieli konkurowac
o klientow ze §wiatem techniki. Urzednicy stang sie
naszymi doradcami.

W wewnetrznej grupie mozliwo$ci doskonalenia
procesow autor wyodrebnia: @ upraszczanie prze-
biegu proceséw ® usuwanie spotecznych barier za-
klécajacych przebieg proceséw ® kreowanie wejscia
i wyjécia ® wizualizacje procesow.

Jezeli procesy sg dobrze zidentyfikowane, to sto-
sujgc prawidla reengineeringu, mozemy dazy¢ do
scalania poszczegélnych etapow, elementéw procesu.
W urzedach nie zawsze mamy mozliwo§ci wprowa-
dzenia struktury procesowej. Mozemy jednak dazyc
do umiejscawiania proceséw w jednej komoéree orga-
nizacyjnej. Wowczas naczelnik wydziatu, kierownik
referatu bedzie szefem funkcjonalnym, ale i wlasci-
cielem procesu. Okazuje sie rowniez, ze pomystem
nie do odrzucenia jest ,departamentalizacja”, tj.
tworzenie duzych, ale zarazem elastycznych w dzia-
laniu wydziatéw. W tym wypadku liczy sie autono-
mia decyzyjna i mozliwo§é szybkiej reakeji na po-
trzeby klienta.

Poprzez wprowadzenie jakoSciowych proceséw
zarzgdzania zasobami ludzkimi i systeméw zarza-
dzania jako§cig mozemy w znacznym stopniu ogra-
nicza¢ zmienno$¢ procesow obstugi klienta. Wazne
jest to, aby zachowania organizacyjne nie byly zréd-
lem niskiej jakosci. Ponizej fragment jednego z wy-
wiadow:

,Obecnie zajmuje sie sprawami dotyczacymi reje-
stracji pojazdéw. W swoich codziennych czynnosciach



opieram sie glownie na Ustawie z dnia 20 czerwca
1997 r. — Prawo o ruchu drogowym, Rozporzadze-
niu Ministra Infrastruktury z dnia 27 wrze$nia
2003 r. w sprawie szczegélowych czynnosci organow
w sprawach zwigzanych z dopuszczeniem pojazdu do
ruchu oraz wzoréw dokumentéw w tych sprawach,
Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 22
lipca 2002 r. w sprawie rejestracji i oznaczania po-
jazdéw. Staramy sie, aby nasza praca byla jak naj-
lepiej postrzegana przez osoby, ktorych obstuga jest
objeta przez Starostwo Powiatowe w X. Sa jednak
sytuacje irytujace naszych petentow. Podstawowsg
sprawa sg kolejki. Rejestrujac pojazd, czekamy w ko-
lejce do rejestracji i w kolejce do kasy, aby zaplacié za
rejestracje (w tym wypadku nie jest to problem, bo
mozna to zrobi¢ w trakcie rejestracji). Za dwa tygo-
dnie — do miesigca przychodzimy po odbiér dowodu
rejestracyjnego stalego i czekamy w kolejce (musze
przyznaé, ze jest to dosy¢ dlugie czekanie, nawet do
dwoéch godzin, poniewaz odbiér dowodu stalego ob-
stuguje jedno okienko). Za dowdd rejestracyjny placi
sie w dniu rejestracji 48 zl, ale 1 zt — tzw. oplate ewi-
dencyjng — placimy przy odbiorze. Czyli podchodzac
,wreszcie” do okienka, dowiadujemy sie, ze trzeba
jeszcze pOjsé do kasy i te zlotéwke wplacié, co wig-
ze sie z kolejng kolejkg do kasy. Ten pomyst powstatl
z woli kierownictwa. Pow6d? Ulatwi to ewidencjono-
wanie wydanych dowodéw rejestracyjnych. Co nie
jest prawda, poniewaz system »Pojazd« taka funkcje
ma, bez wzgledu na to, czy zaplacimy za dowdd reje-
stracyjny 49 z1, czy 48 z1” (wywiad, urzad miasta na
prawach powiatu).

Nawet jezeli urzedy nie maja wplywu na przebieg
procesu, to moga dazy¢ do tego, aby uprosci¢ i udo-
skonali¢ dwa wazne elementy: wejScie i wyjScie pro-
cesu. Dla klienta wazne jest to, jak bedzie obsluzony,
a specyfika realizowanych ustug administracyjnych
polega na tym, ze w wiekszosci wypadkéw klienci
muszg az dwukrotnie przychodzié do urzedu: wow-
czas, kiedy sktadajg wnioski i kiedy odbieraja decyzje
administracyjne, postanowienia. Dobrym procesem
jest taki proces, ktéry w jak najmniejszym zakresie
angazuje klienta. Najlepiej, jezeli kontakty klientow
ograniczaja sie tylko do ,wejécia” i ,wyjsScia”. Na
przyktad: klient, ktéry chce zarejestrowaé samochaéd,
sktada odpowiednie dokumenty, podpisuje wniosek
wypelniony przez urzednika i po ustalonym czasie
odbiera dowdd rejestracji. Taka sytuacja jest oczywi-
§cie ideatem, lecz coraz wiecej urzedow uwzglednia
w swoich dzialaniach ,orientacje na klienta”.

W urzedach, ktére wdrozyly system jakosci,
wprowadza sie wiele udogodnien: ® klienci mogg
zrealizowa¢é calg ustuge za posrednictwem kance-
larii, biur obstugi klienta ® urzednicy sami udaja
sie do klientéw, pomagajag im wypisywaé wnioski
® urzednicy starajg sie o to, aby kompletowac rézne
zalgczniki do wnioskéw.

Nie bez znaczenia jest sposob obstugi. Zbyt czesto
przywiazuje sie zbyt duza wage do cech ustugi i cech
samego urzednika (ale jest to temat na oddzielny ar-
tykul).

Kolgjnym waznym, a niestety zaniedbywanym
sposobem doskonalenia proceséw jest ich wizualiza-
cja. Procesy przedstawione w formie graficznej majg
do odegrania wazng role edukacyjna. W pierwszej
kolejnoSci ucza podej$cia procesowego samych urzed-
nikéw, ale pdézniej stanowig idealng informacje dla
klientow. Pokazuja, ze nie wszystko zalezy tylko od
urzednika, a czas realizacji ustugi zalezy réwniez od
podmiotéw zewnetrznych. Wizualizacja jest forma
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usprawiedliwiania sie, wskazywania na to, ze praca
urzedu nie jest oparta na subiektywnych kryteriach.

Whioski

B Podejécie procesowe powinno byé uwzglednione
w systemie zarzgdzania jako$cig. Istniejg jednak
cztery powazne ograniczenia, ktére bardzo czesto
sprawiaja, ze system jakoSci funkcjonuje zle. Do
tych podstawowych ograniczen mozna zaliczyc¢:
® r6zna, nie zawsze poprawng interpretacje pro-
ces6w ® brak mozliwo$ci dokonywania radykalnych
zmian w strukturze organizacyjnej ® ograniczenia
prawne, ktore sprawiajg, ze w administracji publicz-
nej doskonalenie proceséw jest bardzo trudne @ ak-
tualny podzial administracyjny, ktory sprawia, ze
na jednym terenie jest wielu gospodarzy.
W skrajnych przypadkach niewlasciwe stosowanie
podejscia procesowego doprowadza do dezintegracji
organizacji (urzedu).
B Sprawa niezmiernie aktualng jest uSci§lenie za-
kresu wspélpracy miedzy réznymi szczeblami ad-
ministracji. O przebiegu proceséw musi decydowaé
administracja lokalna, a nie centralna. To urzednicy
samorzadu gminnego, powiatowego, urzednicy za-
trudnieni w urzedach skarbowych muszg decydowacé
o tym, jak obstugiwaé klienta. Potrzebna jest kultu-
ra zaufania, wyrazajgca sie delegowaniem wladzy
i uprawnien.
B Wszelka centralizacja doprowadza do obnizenia
jakosci ustug. Samorzady, na co wskazuje praktyka,
doskonale radzg sobie z realizacjg ustug (np. juz dzi-
siaj w niektorych urzedach istnieje mozliwo§¢ zare-
jestrowania dziatalnoéci gospodarczej w ciggu kilku
minut, réwniez bez obecnosci klienta).
B Systemy zarzgdzania jakoS§cia beda tak diugo po-
trzebne, jak dlugo bedg pelni¢ funkcje edukacyjna,
podnoszaca poziom §wiadomosci jakosci, wzmacnia-
jaca kulture jakosci. W rzeczywistosci poziom ustug
§wiadczonych przez urzedy certyfikowane i te, ktore
nie wdrozyly systemu, moze by¢ taki sam. Dbalos¢
o kulture, etyke, zabieganie o zaangazowanie oby-
wateli oraz stosowanie podej$cia procesowego moze
przyniesc¢ takie same albo wigksze korzysci dla jako-
Sci ustug, jak wdrazanie systeméw jakoSci.
B Pelne wprowadzenie w zycie koncepcji e-govern-
ment nie wyeliminuje probleméw zwiazanych z ob-
stuga klienta. Bez wdrozenia podej$cia procesowego
e-ustugi sg jedynie bypassem.
dr hab., prof. UJ Marek Bugdol
Zaklad Zarzadzania JakoScig
Uniwersytet Jagiellonski
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Summary

This paper presents the problems connected with the ap-
plication of the process approach in public administration
offices. The author identifies the main qualities of execut-
ed processes and the possibilities of their identification and
analysis. On the basis of conducted research, he describes
the major methods of process improvement.





