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POVZETEK

Namen prispevka je predstaviti poglavitne izsledke managementa kakovosti v javni upravi v luci
evropskih smernic s ciljem dviga ucinkovitosti in uspesnosti delovanja. Stalne izboljSave so moto preko
katerega vsaka organizacija lahko Se izboljsa svoje delovanje, poveca zadovoljstvo svojih uporabnikov in
drugih deleznikov. Sistemati¢na razsirjenost uporabe orodij managementa kakovosti ter predvsem kultura
stalnih izboljSav pa se v slovenski javni upravi Se ni udejanjila na vseh ravneh na enoten nadin. V
prihodnje bo potreben poudarek na sistemati¢ni vpeljavi orodij managementa kakovosti za nac¢rtovanje,
spremljanje delovanja in optimalno rabo proracunskih in kadrovskih virov. Prav tako pa bo potrebno najti
nacine in pristope za spodbujanje predlogov in idej zaposlenih za izboljSave, transparentno delovanje,
odgovornost posameznika ter vrednotenje uc¢inkov dela na vseh ravneh. Tudi model CAF pri tem lahko
sluzi kot orodje, ki celostno podpira organizacijski razvoj, vpeljavo kulture stalnih izboljSav in
vrednotenja uspesnosti delovanja upravnih organizacij.

UVOD

Javne uprave v drzavah ¢lanicah EU se Ze vrsto let spodbujajo modernizacijo svojega delovanja s ciljem,
da javna uprava postane Se bolj u¢inkovit, racionalen, transparenten in prijazen servis drzavljanov. Javna
uprava se v zadnjih letih vse bolj srecuje z omejenostjo virov (tako kadrovskih kot finan¢nih), obenem pa
se pricakovanja uporabnikov — drzavljanov, podjetij in drugih institucij stalno povecujejo tako glede ravni
kot tudi obsega storitev. Da bi organizacije v javni upravi lahko dosegle zastavljene cilje, morajo svoje
vire organizirati ¢im bolj optimalno v smeri vecje ucinkovitosti in uspesnosti delovanja. Stil vodenja,
odprtost in organizacijska kultura mocno vplivajo na zavzetost zaposlenih za stalne izboljSave, njihov
razvoj, ustvarjalnost in inovativnost. Organizacije pri iskanju trajnostne odli¢nosti stalno iS¢ejo nove
nacine prilagajanja nastajajo¢im zahtevam tehnoloskega razvoja, zakonodaje, konkurence, globalnega
okolja, kot tudi uporabnikov in drugih deleznikov [1]. Organizacije, ki Zelijo uspe$no vpeljati sistem
celovitega managementa kakovosti, morajo najprej postaviti jasne in razumljive cilje, tako da jih bodo
razumeli in sprejeli vsi zaposleni. Zato morajo biti kriteriji za postavljanje ciljev jasno postavljeni in
skladni s procesi delovanja organizacije, kot predvideva metodologija »SMART«: specifi¢ni (specific),
merljivi (measurable), dogovorjeni (agreed upon), dosegljivi (realistic) in terminsko dolocCeni (time-



phased) [2]. Modeli odli¢nosti, (kamor sodi tudi evropski model CAF') sistemati¢no obravnavajo vse
managerske vidike v organizaciji tako v okviru voditeljstva, strategije, partnerstev, virov, zaposlenih,
procesov kot tudi doseganja rezultatov tako finanénih kot tudi nefinanénih. Model CAF je sploSen,
preprost, dostopen in enostaven model za vse organizacije javnega sektorja po vsej Evropi, ki obravnava
vse vidike organizacijske odli¢nosti. Razvit je bil leta 2000 s podporo Evropskega instituta za javno
upravo’ v Maastrichtu in bil tudi veckrat nadgrajen. Ima preko 3000 registriranih uporabnikov (od tega 71
iz Slovenije). Nacela odli¢nosti ter poglobljeni koncepti, ki jih verzija modela CAF 2013 Se posebe;j
udejanja so: usmerjenost k uporabniku, javno delovanje, inoviranje, eti¢nost, pomen partnerstev in
druzbena odgovornost in pomenijo pomembno podlago za vzpostavitev novih priloznosti za nadaljnji
razvoj slovenske javne uprave v smeri mednarodnih trendov.

Javne uprave po vsej Evropi se, bolj kot kdajkoli prej, sooCajo z zahtevami druzbe, da izkaZejo in
izboljsajo svojo dodano vrednost za trajnostni in nadaljnji razvoj socialne drzave in drzave blaginje [3].
Evropska komisija ugotavlja, da je v mnogih drzavah ¢lanicah neucinkovita javna uprava Se ena izmed
glavnih ovir za poslovno konkuren¢nost in gospodarski razvoj in reformo javne uprave v drzavah
¢lanicah uvr§¢a med pet najpomembnejsih nalog v podporo gospodarskemu razvoju [4]. Zato je Evropska
komisija predlagala izboljSave pri delovanju nacionalnih javnih uprav drzav ¢lanic in tudi v Sloveniji bo
skladno s Priporocili Sveta EU v prihodnje potrebno nadaljevati z ukrepi in aktivnostmi za povecanje
preglednosti in odgovornosti ter z uvedbo zunanjega ocenjevanja uspesnosti in postopkov za nadzor
kakovosti [5]. S ciljem, da bi oblikovali ustrezno strategijo skupaj z ukrepi za izboljSanje ucinkovitosti
delovanja uprave, je Vlada RS v aprilu 2014 sprejela Izhodisc¢a za pripravo Strategije nadaljnjega razvoja
slovenske javne uprave 2014-2020 (v nadaljevanju: Izhodisca strategije), ki po posameznih vsebinskih
ciljih predvidevajo oblikovanje dvoletnih akcijskih naértov z ukrepi, nosilci in kazalniki. Priprava
strategije je bila s strani Vlade RS zaupana Ministrstvu za notranje zadeve (v Casu nastanka tega
prispevka preoblikovanemu v Ministrstvo za javno upravo). Na sistemski ravni je za izboljSanje
ucinkovitosti delovanja javne uprave nacrtovano oblikovanje programa ukrepov za realizacijo aktivnosti
po posameznih vsebinah. Poglavitna usmeritev, ki jo zasledujejo Izhodisc¢a strategije je modernizacija ter
podpora profesionalnemu, strokovnemu in stabilnemu delovanju javne uprave skladno z naceli dobrega
upravljanja [6]. Dobro upravljanje je princip, ki daje realne uc¢inke demokraciji, zasciti ¢lovekovih pravic
in vladavini prava ter temelji na naslednjih vrednotah: participaciji, vladavini prava, transparentnosti,
odzivnosti, usmerjenosti k soglasju, pravi¢nosti in vkljucenosti, uspesnosti in ué¢inkovitosti, odgovornosti
kot kljuénemu pogoju dobrega upravljanja [7]. Strategija bo predstavljala krovni dokument z
izhodiS¢nimi usmeritvami za ostale resorje, ki bodo na tej podlagi pripravili posamezne podrocne
strategije in izvedbene dokumente. Sistemati¢na vpeljava sistema managementa kakovosti v organizacije
javne uprave je eden izmed kljucnih strateskih ciljev razvoja javne uprave, kjer je evropski model CAF
lahko dobro orodje za njegovo vpeljavo. Preko procesa samoocenjevanja organizacije na podlagi temeljite
analize delovanja in aktivno vkljuCenostjo zaposlenih pridobiva predloge za izboljSave ter nove
inovativne poti, ki vodijo k optimizaciji in u¢inkovitejSemu delovanju.

Razvoj managementa kakovosti v slovenski javni upravi je v preteklem desetletju po letu 2002 zagotovo
zaznamovala uporaba standarda ISO 9001 ter modela CAF, ki se je v glavnem uporabljal za
samoocenjevanje (pretezno v upravnih enotah), izvedenih je bilo tudi veliko usposabljanj na tem
podroc¢ju. Nekaj upravnih enot je nadaljevalo v okviru pilotnih projektov zunanjega ocenjevanja v letih
2006 do 2008, najbolj zavzeti pa so nadaljevali z uporabo modela EFQM ter v okviru tekmovanja za
PRSPO dosegli zavidljivo raven finalistov. Med uporabniki modela CAF se je Sirilo znanje, dobre prakse
in izku$nje. Vendar pa se kultura stalnih izboljSav ni raz§irila v upravi kot na primer v okviru ministrstev.
Zelo pomembna predpogoja za uspesno vpeljavo orodij managementa kakovosti sta stalna podpora
najvi§jega vodstva ter usposabljanje zaposlenih. Javna uprava se je v zadnjih letih soocala z razli¢no
stopnjo podpore na tem podrocju ter reorganizacijami in pogostimi menjavami vlad, kar je onemogocilo
razvoj na tem podrocju. Usposabljanja iz tega podroc¢ja so postala redkost, prav tako sistem zunanjega
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ocenjevanja kakovosti delovanja (peer assessment) Se ni zazivel. Nova verzija modela CAF 2013 ni
dozivela veliko sprememb; prakticno nespremenjeni ostajata njegov temeljni namen in struktura. Med
novostmi je uvedba nacel odli¢nosti kot podlaga procesu pridobivanja zunanje povratne informacije, kar
lahko $tejemo kot korak naprej v razvoju modela CAF [8]. Uporaba modela CAF je prava izbira tako za
izvedbo internega samoocenjevanja kot za izvedbo procesa pridobivanja zunanjih povratnih informacij
glede merjenja uspesnosti delovanja organizacij v javni upravi.

Skupni ocenjevalni okvir v javnem sektorju (model CAF)

Ze desetletja je pomen managementa celovite kakovosti (TQM) prepoznan kot pomembna platforma za
spodbujanje napredka in stalnih izboljSav v organizacijah zasebnega in javnega sektorja. Razli¢ne
organizacije uporabljajo razliéne metodologije, pristope in orodja za vpeljavo managementa kakovosti ter
programov stalnih izboljSav. Ne glede na metodologijo, pristop, orodje ali naziv programov stalnih
izboljsav, bo vsaka organizacija zagotovo morala uporabiti pravilno izbiro in kombinacijo razli¢nih
pristopov, orodij in tehnik v procesu vpeljave [9]. Organizacije Zelijo z uporabo modelov odli¢nosti
izboljsati svoje delovanje in povecati uéinkovitost managementa [10]. Modeli odli¢nosti se lahko
uporabijo za samoocenjevanje ali za zunanje ocenjevanje. Zlasti model odli¢nosti EFQM je postal Siroko
uporabljeno orodje za samooceno v razliénih zahodnoevropskih drzavah. Tudi model CAF, ki je bil
zasnovan posebej za javno upravo, postaja vse bolj uporabljeno orodje za samooceno v javnih
organizacijah. V nasprotju z modelom odli¢nosti EFQM je model CAF manj zahteven in zato primeren za
organizacije, ki za¢nejo z udejanjanjem managementa celovite kakovosti, pa tudi manj sistemati¢en [11].
Glavne koristi uporabe modela CAF so predvsem v:
* izvedbi samoocene, kjer organizacija pridobi diagnozo stanja ter zaposleni utrdijo zavest o kakovosti,
* uporabi orodja za ucinkovito izboljSanje delovanja (analiza stanja, prioritiziranje, uvedba ciljnih
ukrepov za izboljsave),
* razvoju na poti k bolj zreli, odli¢ni organizaciji, kjer gre za razvoj internega poslovanja skladno z
osmimi naceli odli¢nosti [12].

Leta 2000 je bil s podporo Evropskega instituta za javno upravo iz Maastrichta razvit model CAF, ki je
bil v letih 2002 in 2006 nadgrajen z novimi verzijami. Model CAF je zasnovan na predpostavki, da se
odlicni rezultati delovanja organizacije, drzavljanov/odjemalcev, zaposlenih in druzbe dosezejo s
pomocjo vodstva, strategije, nacrtovanjem, zaposlenimi, partnerstvi, viri in procesi (dejavniki). Preko 9
meril (28 podmeril) model CAF obravnava organizacijo in podaja celovito managersko analizo delovanja
organizacije.

Model CAF

7. Rezultati -

3. Zaposleni zaposleni

ivali 2. Strategija in - 6. Rezultati - 9. Kljugni rezultati
RSPy natrtovanje 5. Procesi drzavijani/ delovanja
odjemalci

8. Rezultati —
druzbena
odgovornost

4. Partnerstva
in wiri

INOVIRANJE IN UCENJE

Slika 1: Model CAF 2013 [3, 11]

Verzija modela CAF 2013 vsebuje nekaj sprememb s ciljem, da se ustvarjajo nove priloznosti za nadaljnji
razvoj organizacij v javni upravi. Zato so Se mocneje udejanjeni koncepti kot denimo: usmerjenost k
uporabnikom, javno delovanje, inovativnost, etika, pomen partnerstev ter druzbena odgovornost.
Nekoliko je tudi spremenjeno merilo 5 »Procesi«, ki vsebuje novo podmerilo 5.1. »Stalno prepoznavanje,
snovanje, upravljanje in inoviranje procesov, ki vkljuuje udeleZene strani«. Gre za zdruzitev dveh
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podmeril iz verzije 2006, in sicer 5.1. »Stalno prepoznavanje, snovanje, upravljanje in izboljSevanje
procesov« in 5.3. »Inoviranje procesov, v katere se vkljuCujejo drzavljani/odjemalci«, medtem, ko
podmerilo 5.2. »Razvijanje in zagotavljanje proizvodov in storitev, usmerjenih v drzavljane/odjemalce«
ostaja prakticno enako kot v verziji 2006. Nadalje je dodatno uvedeno podmerilo 5.3 »Usklajevanje
procesov v organizaciji in z drugimi relevantnimi organizacijami«. Merilo »Rezultati — druzba« iz verzije
2006 pa se v verziji modela CAF 2013 Se mocneje osredoto¢a na druzbeno odgovornost in se tudi
imenuje »rezultati — druzbena odgovornost« [5]. Glavni rezultat samoocenjevanja, (ki vkljucuje tudi
tockovanje) so ugotovljene prednosti in prepoznana podroc¢ja za izboljSave ter s tem povezani ukrepi
izboljsav.

Model CAF je orodje, ki podpira dolgoro¢no, sistemati¢no vpeljavo izboljSav v organizacijo, kar ima tudi
dolgoro¢ne ucinke, zato ni namenjen podpori dnevne politike. Pri samooceni gre za notranjo, subjektivno
oceno, ki jo izvaja organizacija sama. Zato je Se posebej pomembno, da se navajanje prednosti,
priloznosti za izboljSave ter vrednotenje posameznih podmeril in meril opravi ustrezno, na podlagi realnih
dejstev in s ¢im vecjo mozno mero objektivnosti. Cilj ne sme biti ¢im boljSa (samo) ocena v smislu
visokih tock, temvec opredelitev realnega stanja in iskanje izboljSav pri delu v organizaciji. S samooceno
organizacija res lahko pridobi izboljSan pregled svojega delovanja ter seznam prednosti in podrocij za
izboljsanje. Za dejansko implementacijo izboljSav v prakso pa mora vsaka organizacija oblikovati in
dosledno izvajati ustrezen akcijski nacrt z jasno opredelitvijo prioritet, rokov ter nosilcev. Kon¢ni cilj
modela CAF je torej prispevati k boljSemu managementu, ceprav se model osredotoca zlasti na
ovrednotenje delovanja in na prepoznavanje vzrokov, ki organizaciji omogocajo izboljSanje.

Proces samoocenjevanja — pogled vase

Skozi samoocenjevanje pogledamo v lastno organizacijsko delovanje: s pregledom stanja, prepoznavo
prednosti, spodbujanjem organizacijskih sprememb, vkljuevanjem zaposlenih v podajanje predlogov za
izboljsave ter s krepitvijo dialoga v organizaciji. Spodbujanje sprememb pomeni obenem tudi
spreminjanje kulture, kar je povezano tudi s postopnim spreminjanjem vrednot v organizaciji. Prava vloga
najvi§jega managerja v organizaciji je v managementu vrednot [14]. Voditelji (managerji) so prvi nosilci
sprememb, ki s svojim osebnim zgledom, delovanjem in nafinom vodenja moc¢no vplivajo na
spreminjanje in udejanjanje teh vrednot. Managerji se vse bolj zavedajo, da so prav zaposleni tisti, od
katerih je v ve¢ji meri odvisno doseganje ucinkovitosti poslovanja, zastavljenih ciljev in s tem tudi dobrih
poslovnih rezultatov [15]. IzkuSnje iz razlicnih organizacij kazejo, da samoocenjevanje pozitivno
uc¢inkuje na timsko delo, organizacijsko kulturo, dialog in komunikacijo. Redna samoocenjevanja
sistemati¢no spodbujajo organizacije in njihove zaposlene k nenehnemu ucenju, stalnim izboljSavam in
inovacijam [9]. IzkuSnje uspesSnih organizacij tako zasebnega kot javnega sektorja tudi kazejo, da
sistematiCen pristop k stalnim izboljSavam traja vecC let, obiCajno z nekajletnimi periodi¢nimi
samoocenami in izvedbami ukrepov za izboljsave, ki jim kasneje lahko sledijo tudi sodelovanja v shemah
zunanjega ocenjevanja (certifikacija, nagrade za odlicnost). V nadaljevanju (Tabela 1) povzemamo proces
samoocenjevanja skozi tri faze in deset korakov.

Faza Korak Kratek povzetek
Prva faza — Odlocite se, kako Odlocilna je opredelitev obsega, pristopa samoocenjevanja ter
zagon procesa organizirati in nacina tockovanja oziroma ocenjevalne lestvice. Pri tem je
CAF nacrtovati podpora vrhnjega managementa glavni predpogoj.
samoocenjevanje
Sporocajte o Komunicirati je potrebno v razliénih fazah z vsemi delezniki,
projektu politika komuniciranja pa mora biti osredotocena k temu, da so
samoocenjevanja na koncu vsi delezniki zmagovalci, t.i. fokus na »win win«
pristop.
Druga faza — Sestavite eno ali Odlo¢itev o Stevilu skupin za samoocenjevanje je odvisna od
proces vec velikosti organizacije. Obicajno so v skupino vkljuceni
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samoocenjevanja

samoocenjevalnih
skupin

zaposleni iz razli¢nih organizacijskih enot, funkcij, izkuSenj ter
ravni.

Organizirajte Namen je razSiritev sploSnega znanja in razumevanja nacel

usposabljanja celovitega managementa kakovosti. Zato je potrebno, da se
skupini predstavi model CAF, koristi, cilji in potek procesa
samoocenjevanja.

Lotite se Dialog in razprava sta bistveni del doseganja soglasja za boljse

samoocenjevanja razumevanje razlik glede prednosti, priloznosti za izboljSanje,

Se posebej iz vidika to¢kovanja. Model CAF omogoca dva
na¢ina tockovanja — enostavnega in podrobnega, ki sta
numericni, temelj obeh pa je krog PDCA (Plan — nacrtuj, Do —
stori, Check — preveri, Act — ukrepaj).

Sestavite porocilo z
opisom rezultatov
ocenjevanja

Skladno z zgradbo modela CAF porocilo obicajno vsebuje
naslednje elemente za vsak del merila: prednosti, priloznosti za
izboljsave, ukrepe za izboljSave in rezultate. Ob tem je
odlocilnega pomena, da ga visje vodstvo uradno sprejme in ga
v idealnem primeru tudi potrdi in odobri.

Tretja faza —
nacrt izboljsav

Naredite osnutek
izboljsav

Akcijski nacért izboljSav je wvgrajen v proces strateSkega
nacrtovanja organizacije, vkljuno s postavitvijo prioritet in

/pred{lf)StI.IO diferenciranjem ukrepov v okviru realnih ¢asovnih rokov.
razvr§canje
Sporocajte nacrt Poroc¢ilo praviloma vsebuje integrirano, sistemati¢no
izboljsav nacrtovanje dejavnosti za celotno delovanje organizacije, ki
vsebuje prednosti in priloZznosti za izboljSave v organizaciji.
?ZV&J?‘Jte nacrt Izvajanje ukrepov izboljSav mora temeljiti na doslednem
izboljsav . . . . . O
pristopu, z jasno dolofenimi nalogami, roki, nosilci in
pric¢akovanimi rezultati za vsak ukrep.
Nacrtujte Ko je akcijski nacrt izboljSav izdelan in so se spremembe zacele
samoocenjevanje uvajati, je zelo pomembno, da se prepricamo ali imajo le-te
pozitiven ucinek na stvari, ki smo jih do sedaj dobro opravljali.
Nekatere organizacije so redno samoocenjevanje vkljucile v
svoj proces poslovnega nacrtovanja.
Tabela 1: Proces samoocenjevanja [3,13]
Zakljucek

Vsaka organizacija potrebuje stalne inovacije in izboljSave, da bi v stalno spreminjajo¢em se okolju lahko
ostala sodobna, napredna in konkuren¢na. Danes mora organizacija, bolj kot kdajkoli prej, razumeti
uravnotezZenost in uspesno obvladovanje potreb in pri¢akovanj deleznikov [16]. Orodja za spodbujanje
stalnih izboljSav lahko bistveno pripomorejo k pridobivanju predlogov za izboljSave, iskanju novih
inovativnih poti, optimizaciji in ucinkovitejSemu delovanju v upravi. V slovenski javni upravi imamo
primere dobrih praks (Se posebej med upravnimi enotami), kjer je uporaba modela CAF v zadnjem
desetletju postala stalnica. Imamo tudi primere upravnih organizacij, ki so sodelovale pri zunanjih
ocenjevanjih uspesnosti delovanja (pilotnih projektih ali nagradah za odli¢nost (PRSPO) in poznajo
razliko med subjektivnim in objektivnim vrednotenjem delovanja organizacije. Zazivela je tudi izmenjava
znanja in dobrih praks med uporabniki modela CAF, kjer Ze imamo prve dobre primere primerjalnega
ucenja. Organizacije z ustrezno uporabo modela CAF pridobijo ucinkovito orodje za sistemati¢no
okrepitev kulture odprtega dialoga, stalnih izboljSav, vkljucevanja in aktiviranja zaposlenih, dvig skupne
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zavesti o poslanstvu in viziji organizacije ter udejanjanje izboljSav v svojem delovanju. Obenem je
potrebno upostevati njegove omejitve in subjektivno naravo samoocene, kjer mora biti na prvem mestu
napredek v delovanju in ne tockovanje. Iz izkuSenj uporabnikov modela CAF je znano, da je
izboljSevanje delovanje organizacije stalen, dolgotrajen proces, ki lahko pokaze svoje ucinke v mesecih
ali celo letih. Ob tem pa je izjemnega pomena stalna in polna podpora vodstva, ki mora pozitivno stremeti
k odprtosti, zaupanju ter doseganju konsenza z zaposlenimi za pridobitev realne slike. Prav tako se je
potrebno zavedati, da samoocena pomeni opredelitev stanja, nekakSno postavitev diagnoze, ki Sele v
nadaljnjih korakih zahteva iskanje poti, nac¢inov in orodij za izboljSanje delovanja v organizaciji.

Stalne izboljSave zahtevajo vztrajno in sistemati¢no vecletno delo in niso plod kratkotrajnih aktivnosti. V
luci zadnjega priporocila Sveta EU Sloveniji za obdobje od 2014-2015 [5], ki Sloveniji predlaga sprejetje
ucinkovitih ukrepov za povecCanje preglednosti in odgovornosti ter uvedbo zunanjega ocenjevanja
uspesnosti in postopke za nadzor kakovosti, je to zagotovo dobra podlaga za premik dolo¢enih aktivnosti
in prioritet delovanja slovenske javne uprave. Da bi lahko ponovno sistemati¢no ozivili in ohranili gibanje
za stalne izboljSave in uporabo modela CAF v slovenski javni upravi, se kot nujno potrebna kaze strateska
managerskih ravni, vklju¢no z ministrsko [8]. Orodja, standardi in modeli sami po sebi ne morejo
pomagati in izboljSevati delovanja v organizacijah. Kakovost s(m)o ljudje - tako zaposleni kot managerji,
zato je podpora, vztrajnost, odprtost in zavzetost tisto, kar lahko naredi pozitivhe premike na tem
podroc¢ju. Cilj uvedbe celovitega sistema vodenja kakovosti v javni upravi je ustvariti zmogljivosti za
nadaljnje izboljSanje kakovosti in ucinkovitosti javnih storitev, ob tem da bo kakovost prepoznana kot
vrednota in bo javna uprava odprta za spremembe.
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