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ПРЕДГОВОР

“Да възприемем и приложим добрите практики и решения в администра-
тивната дейност” – това е посланието, което Институтът по публична админист-
рация отправя към ръководители и служители в българската администрация с про-
ведените в периода 2014–2015 година поредица от изследвания. В рамките на про-
ект по Оперативна програма “Административен капацитет” бяха разработени клю-
чови въпроси за доброто управление и изпълнение на администрацията:

� Европейски практики в доброто управление на административната
дейност

� Административно обслужване на населението в България
� Системи за управление на качеството в държавната администрация
� Отворени данни и прозрачно управление
� Ефективност на новата система на заплащане и оценка на изпълне-

нието

Чрез изследванията бяха проучени тенденции в управлението, добри европейски
и световни практики в административната дейност, състоянието по разгледаните
въпроси в дейността на българската администрация и като резултат бяха изведени
препоръки за по-добро управление и изпълнение на администрацията. В този смисъл,
изследванията на ИПА могат да изпълняват важна роля за разработването на пуб-
лични политики и за провеждането на някои реформи в административната дейност.
Те дават задълбочено познание, което позволява да се търсят нови и по-ефективни
решения за модернизиране на нашата администрация.

В това издание представяме на Вашето внимание резултатите от проучването
“Системи за управление на качеството в държавната администрация”. Целият
комплект от материали, свързани с изследването, включително и приложенията към
него, можете да намерите на страницата на Института, в рубриката “Публикации”:

http://www.ipa.government.bg/bg/publikacii_na_ipa

София, юни 2015 Изпълнителен директор: доц. Георги Манлиев
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РЕЗЮМЕ

Въвеждане / контекст

За да бъдат постигнати дългосрочните цели, заложени в Стратегията за развитие
на държавната администрация (2014–2020), се предвижда да се въведат работещи
системи за управление на качеството в централната и местна администрации. Спе-
циален акцент през периода до 2020 г. ще бъде поставен върху въвеждането на
Европейската обща рамка за самооценка (CAF) и на Модела за съвършенство на
Европейската фондация за управление на качеството (EFQM).

Проучването на системите за управление на качеството (СУК) в държавната ад-
министрация отговаря на нуждата да се изяснят ефектите от приложението на СУК.
В резултат на анализа ще се изготви план за действие за въвеждане на адекватни
системи за управление на качеството, насочен към решаването на конкретни про-
блеми; ще се детайлизира и центрира политиката за въвеждането на устойчиви СУК.

Цели и обхват

Целите на проучването са следните:
а) Да се анализират приложението и ефективността, включително текущото състо-

яние на системите за управление на качеството в институциите на централната (мини-
стерства, агенции, областни администрации) и местната власт (общини) в България.

б) Да се идентифицират положителни ефекти и проблеми при прилагането и из-
ползването на системите за управление на качеството в институциите на централна-
та и местната власт в България.

в) Да се опишат основните системи за управление на качеството, които се прила-
гат в администрации на страни от ЕС (CAF, EFQM, ISO).

г) Да се изготвят и обосноват мотивирани предложения за приложението на под-
ходящи системи за управление на качеството в администрациите на централната
власт (министерства, агенции, областни администрации) и местните администрации
(общини).

Обхват на проучването. Проучването обхвана структури на централната и тери-
ториалната администрации – министерства, агенции, областни администрации, об-
щински администрации. В проучването участваха: ръководители и служители в
държавната администрация; експерти по качеството на административната дейност;
консултанти по внедряване на ISO, EFQM, CAF и др.

Общият брой на изследваните административни структури е 186. Те се разпре-
делят както следва: централна администрация (министерство) – 6 бр.; централна
администрация (агенция) – 28 бр.; областна администрация – 23 бр.; общинска адми-
нистрация – 129 бр.

Основни данни

• Системи за управление на качеството се срещат доста по-често в областните и
общинските администрации; по-рядко – в централните администрации (минис-
терства, агенции).
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• В 64% от изследваните административни структури през последните 10 години
е въведена (или въвеждана) система за управление на качеството. Около 97%
от административните структури са работили със СУК от типа ISO; 3% – с друг
тип СУК (например CAF и др.).

• СУК са внедрявани най-масово през периода 2005–2008 г. – 80% от админист-
ративните структури1  са внедрявали СУК именно през този период; останалите
около 20% са внедрявали СУК през периода 2009–2014 г.

• 59% от изследваните администрации със СУК поддържат системата сертифи-
цирана (без прекъсване) през целия период след нейното въвеждане; 33% от
администрациите със СУК не са поддържали сертификацията и в момента ня-
мат актуална сертификация; 3% в момента имат актуална сертификация след
периоди на прекъсване.2

Обща оценка на СУК в администрацията

88% от представителите на администрацията оценяват резултатите от внедрява-
нето на СУК като положителни; в рамките на тази съвкупност от всеки петима, двама
оценяват ситуацията категорично положително, трима – с условно положителна оцен-
ка. Над ј от представителите на администрацията твърдят категорично, че СУК се
използват пълноценно. Над 1/3 – СУК не се използват пълноценно.

Оценката на експертите и “внедрения наблюдател” е по-критична. Основни ар-
гументи:

• “Няма общи правила и рамка и обща политика в тази сфера.”

• “Прилага се предимно ISO..., но поради различни причини само формално и със
затихване”.

• “Много често СУК се въвежда, за да се получи поредния сертификат, без да
има яснота коя от СУК е подходяща за съответната администрация.”

• “С малки изключения системите за управление на качеството не се считат... за
нещо, което е приложимо в държавната администрация.”

• “СУК в държавната администрация съществуват само на хартия; дори и да са
внедрени правилно в самото начало, то изводите и препоръките за подобре-
ния, произтичащи от тях, почти не се вземат под внимание при вземането на
управленски решения.”

• “Не се използват широко като постоянен механизъм за измерване и усъвършен-
стване в държавната администрация...”

• “Доминират СУК, включително в интегрирани формати, изградени в съответст-

1 Внедрили СУК през десетилетието 2005–2014 г.
2 18% от администрациите със СУК след въвеждането є не са я актуализирали нито веднъж; 25% са
направили една актуализация; 37% – 2/3 актуализации; 20% – 4 и повече актуализации.
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вие с изискванията на стандарта ISO 9001:2008. В повечето случаи се поддържат
формално от тесен кръг служители със задача да се следват изискванията на
стандарта така, че да преминат одитите и да запазят сертификатите си, с оглед
имидж и репутация на администрацията.”

Извод: Цялостната оценка за СУК на официалните представители на админи-
страцията е положителна, с ясно заявени условности. В административните
структури СУК не се използват пълноценно. Външният експертен поглед е раз-
личен – аргументираната оценка за състоянието / използването на СУК е неза-
доволително / слабо.

Положителни ефекти от въвеждането на СУК

Основните положителни ефекти могат да се обобщят така:

ПОЛЗИ ЗА ГРАЖДАНИТЕ / БИЗНЕСА / ОБЩЕСТВОТО

• Администрацията става по-ефективна, ефикасна, производителна. Гражданите / бизнесът /
обществото получават желаните / очаквани услуги, съизмерими с добрите образци в ЕС;
получават повече стойност срещу своите пари (данъци); засилва се удовлетвореността на
гражданите / бизнеса / обществото.

• Като заинтересовани страни те имат възможност да участват партньорски в процеса на
непрекъснати подобрения; за тях администрацията става по-отворена, прозрачна, партнь-
орски ориентирана, надеждна, достъпна.

• Повишава се доверието в администрацията / държавата.

ПОЛЗИ ЗА РЪКОВОДИТЕЛИТЕ, СЛУЖИТЕЛИТЕ И АДМИНИСТРАТИВНИТЕ
СТРУКТУРИ В ДЪРЖАВНАТА АДМИНИСТРАЦИЯ

• Ръководителите и служителите усвояват и ползват съвременна управленска философия, в ко-
ято е обобщен опитът добро управление на широк кръг организации. По-добре се разбират
ключовите ориентири на доброто управление и отговорността на всеки за постигането / подоб-
ряването на резултатите.

• Ръководителите и служителите развиват култура на качеството, насочена към иновации и
подобрения, изучаване и трансфер на добри практики, учене и развитие; формира се “глад за
подобрения”.

• Ръководителите и служителите усвояват и ползват съвременни (разпознати в общността)
инструменти за управление, вкл. за самооценка / оценка като основа на процеса на не-
прекъснати подобрения. Засилва се тенденцията управленските решения да се вземат въз
основа на измервания и факти.

• Ръководителите и служителите разбират по-добре какво трябва да правят в сферата на ръко-
водството / лидерството, стратегиите и политиките, управлението на ресурсите и партньорства-
та, политиките за персонала и постигат общ език и споделено разбиране по важните организа-
ционни въпроси.
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• Системната работа в административните структури за повишаване качеството на работата (ра-
ботни процеси, процедури) и услугите, повишава авторитета на администрацията, прави я про-
зрачен, прогнозируем, надежден партньор.

Причини и мотиви за внедряване на СУК в административните структури

Официалните представители на административните структури изтъкват на пре-
ден план следните мотиви / причини:

Администрацията ни носи отговорност непрекъснато да подобрява своята рабо-
та; за да се подобри работата в организацията – искахме да установим силните си
страни и възможностите за подобрения; решението беше взето от Ръководството
(така искаше Ръководството); за да разберем по-добре изискванията на гражданите
/ клиентите; да имаш система за управление на качеството е предимство – прави
добро впечатление; използването на система за управление на качеството дава по-
вече възможности да се сравняваш с други администрации и да използваш техния
опит; служителите и ръководителите в администрацията станаха по-чувствителни
към качеството на работата.

Експертите допълват този списък от мотиви с имиджовите ефекти и наличието на
нарочни проектни схеми.

Проблеми и бариери при прилагането на СУК и въвеждането на подобре-
ния в административните структури

СВЪРЗАНИ С ВЪНШНАТА СРЕДА

• Липсва цялостна държавна политика (механизми) за стимулиране на администрациите за
целенасочено внедряване и развитие на СУК. Държавната политика трябва да стимулира
глад за качество, иновации, подобрения.

• Консултантите по подготовка за сертифициране и сертифициране на СУК са ЗАИНТЕРЕ-
СОВАНИ да имат администрациите за клиенти. Поради това в част от случаите: а) сертифи-
цират (независимо от реалното равнище на СУК в администрацията), за да не я изгубят
като клиент; б) дават прекомерни / нереалистични предписания, за да бъдат ангажирани
отново.

• Липса / недостатъчно ресурсно осигуряване отвън за внедряване на СУК и последваща
подкрепа.

• Липсва механизмът на конкурентния натиск за иновации и подобрения.

СВЪРЗАНИ СЪС СИТУАЦИЯТА В АДМИНИСТРАТИВНИТЕ СТРУКТУРИ

• СУК се възприемат като допълнително натоварване (а не като полезна необходимост за
непрекъснато реализиране на подобрения).

• Ръководителите и служителите не се ангажират убедено и цялостно за пълноценно из-
ползване възможностите на СУК.
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• Малка част от хората в администрациите познават достатъчно пълно СУК и нейните възмож-
ности. Вън от известно познание за ISO почти отсъства познание за други типове СУК.

• СУК се възприемат като ненужно дублиране на вече описани работни процеси, процедури
и др.

• Голяма част от хората в администрациите не виждат ползите (“тук и сега”) от СУК.

• Налице е високо равнище на формализъм и кампанийност (производство на записи – “до-
казателства”, зад които отсъства реална дейност) – предимно за нуждите на вътрешните и
външните одити.

• Вън от “натиска отгоре” трудно може да се говори за вътрешна мотивация (вътрешна необ-
ходимост) за внедряване и пълноценно използване на СУК.

• В част от случаите е налице съпротива срещу промените, свързани с внедряване и използ-
ване на СУК.

• В част от случаите на СУК се гледа предимно като на имиджов проект (търси се репутаци-
онен капитал, а не реално подобряване на работата).

• Равнище на зрялост по отношение на СУК – администрациите не изпитват “глад за качест-
во и иновации”1.

• При промяна на ръководители / ръководства (вкл. поради нов мандат) – като правило – се
влошават условията за внедряване и функциониране на СУК (зависи от конкретното равни-
ще, познание и отношение на ръководителя).

• При освобождаване /напускане на запознати / обучени служители – като правило – се вло-
шават условията за внедряване и функциониране на СУК.

СВЪРЗАНИ СЪС СУК, С ИНСТИТУЦИОНАЛНОТО ИМ ВЪВЕЖДАНЕ
И ПОДДЪРЖАНЕ

• СУК са сложни и трудно се усвояват – трябва да бъдат по-опростени и лесни за разбиране
/ усвояване.

• Внедряването и поддържането на СУК (ISO) е прекалено ресурсоемко за част от админис-
трациите.

Девет от всеки десет администрации заявяват, че конкретната администрация се
нуждае от СУК.

Извод: Административните структури се нуждаят от СУК. Убеждението е ма-
сово, макар че в него присъства голяма доза условност.

1 Основните причини са външни – не е налице натиск, който да поражда такъв “глад”.
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Основни системи за управление на качеството, които се прилагат
в администрации на страни от ЕС – сравнителни предимства / слаби страни

CAF – Обща рамка за оценяване

Сравнителни предимства Слаби страни

• Недостатъчно познание в админи-
стративните структури.

• Липса на критичен опит в използ-
ването на системата.

• Предоставя цялостна философия за добро управление
(вкл. обобщена добра практика; набор от подходящи ин-
струменти).

• Осигурява трансфер на добра практика – органично за-
ложено във философията на CAF.

• Системата е целево ориентирана – създадена е за нуж-
дите на административните структури на централно, ре-
гионално и местно ниво.

• Гъвкава – лесно се приспособява към конкретни нужди и
приоритети на конкретна административна структура.

• Системата е с “отворен код” – цялото ноу-хау е публично
достъпно.

• По-пряко насочва вниманието към необходимостта це-
ленасочено да се изграждат / развиват отношенията със
заинтересованите страни.

• Липса на масов негативен опит в използването на систе-
мата.

• Подходяща за организации, които приоритетно предо-
ставят услуги.

• Подходяща за администрации с голяма разнородност на
функции и работни процеси.

• Притежава по-добри възможности за ангажиране и мо-
тивиране на ръководителите и служителите в админист-
ративните структури за самоусъвършенстване, за обос-
новани иновации и подобрения.

• В “Стратегия за развитие на държавната администра-
ция...” системата е разпозната като подходяща за адми-
нистративните структури; предвидени са конкретни дей-
ствия за нейното внедряване, използване и развитие.

• Налице е положителен опит от използването на систе-
мата в голям брой администрации в страни членки на
ЕС; опитът може да се използва.

• Към ИПА е изграден и се развива Национален ресурсен
CAF център за информация, обучение и консултации.

• Системата може да бъде ресурсоспестяваща (“до-
статъчно евтина”).

• Налице са възможности за проектни схеми (ОПДУ) за
внедряване, използване и развитие на системата в ад-
министративните структури.

• Ползващите системата администрации са ограничено за-
висими от външни субекти.
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EFQM – Модел за съвършенство на Европейската фондация за управление
на качеството

Сравнителни предимства Слаби страни

• Предоставя цялостна философия за добро управле-
ние (вкл. обобщена добра практика; набор от подхо-
дящи инструменти).

• Осигурява трансфер на добра практика – органично
заложено във философията на CAF.

• (При добро владеене) гъвкава – лесно се приспосо-
бява към конкретни нужди и приоритети на конкрет-
на административна структура.

• По-пряко насочва вниманието към необходимостта
целенасочено да се изграждат / развиват отношени-
ята със заинтересованите страни.

• Липса на масов негативен опит в използването на си-
стемата.

• Подходяща за организации, които приоритетно пре-
доставят услуги.

• Подходяща за администрации с голяма разнородност
на функции и работни процеси.

• Притежава добри възможности за ангажиране и мо-
тивиране на ръководителите и служителите в адми-
нистративните структури за самоусъвършенстване, за
обосновани иновации и подобрения.

• Налице е известен положителен опит от използва-
нето на системата в администрации в страни членки
на ЕС; опитът може да се използва.

• Недостатъчно познание в адми-
нистративните структури.

• Липса на критичен опит в из-
ползването на системата.

• В България все още няма разви-
то EFQM общество (като център
на опит и експертиза).

• Системата не е изцяло с “отво-
рен код” (общодостъпно ноу-
хау).

• Въвеждането и използването на
системата – като практика – не
е “достатъчно евтино”).

• Ползващите системата админи-
страции по-скоро са зависими от
външни субекти.

ISO Стандарти за качество на Международната организация по стандарти-
зация

Сравнителни предимства Слаби страни

• Системата е широкообхватна.

• Има значително познание в административните
структури.

• Налице е критичен опит (нееднозначен) в използва-
нето на системата.

• Относително подходяща за администрации с ограни-
чена разнородност на функции и работни процеси.

• Налице е опит от използването на системата в адми-
нистрации в страни членки на ЕС; опитът може да се
използва.

• Предимно продуктово ориенти-
рана; с по-ограничени възмож-
ности за използване в организа-
ции, предоставящи услуги (ISO
се развива).

• Не е достатъчно гъвкава и при-
способима към конкретни нужди
и приоритети на конкретна адми-
нистративна структура (ISO се
развива).
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Предложения за приложението на подходящите системи
в администрациите на централната власт (министерства, агенции,
областни администрации) и местните администрации (общини)

В основата на предложенията стои анализът на три групи фактори:
а) ФАКТОРИ, свързани с характеристики на административните структури;
б) ФАКТОРИ, свързани със средата;
в) ФАКТОРИ, свързани с характеристики на СУК.
Въз основа на идентифицираните фактори и характера на тяхното действие, мо-

гат да се обосноват следните препоръки към административните структури:

1 Очаква се те да предложат по-голяма гъвкавост и възможности за използване в съответствие с
нуждите и приоритетите на конкретната административна структура; така също – да предложат по-
цялостна управленска философия.
2 Доколкото в логиката на различните типове СУК има много сходства, полезни елементи на една
система могат да бъдат вграждани в други СУК.

• Значителен брой външни организации притежават не-
обходимата експертиза и ноу-хау и могат да оказват
помощ (при определени условия).

• С недостатъчно “отворен код” –
цялото ноу-хау не е публично до-
стъпно.

• Изисква значителни усилия за
“производство на доказателст-
ва”.

• Като цяло внедряването и под-
държането на системата се оце-
нява като скъпо / ресурсоемко.

• Ползващите системата админи-
страции са зависими от външни
субекти.

Препоръки към административните структури

За административни структури, които Това са такива администрации, които са въвели ISO,
имат положителен опит със СУК редовно са го актуализирали и поддържат системата
от типа ISO сертифицирана; оценяват тази система като полезна

и работеща. Изглежда разумно те да продължат да
работят със СУК от типа ISO като се възползват от
новите версии на системата1. Въз основа на крити
чен анализ тази група административни структури
следва да идентифицират и отстранят пречките пред
ефективното функциониране на СУК.2 Визираната
група администрации би спечелила, ако същевремен-
но остане отворена за проучване и усвояване на по-
лезно знание, свързано с други типове СУК (напри-
мер, от типа CAF и EFQM)2 – това би създало възмож-
ности за интегриране на полезни елементи на други
СУК във вече въведената и използвана.
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НАСОКИ ЗА ПРАКТИЧЕСКИ ДЕЙСТВИЯ

В контекста на представения анализ, могат да се обосноват определени насоки
(част от тях дискусионни) за по-нататъшна работа по внедряване, използване и раз-
витие на системи за качеството в държавната администрация.

Общ език и споделено разбиране. Внедряването на СУК в административните
структури и начинът на тяхното използване (ефективност, ефикасност, производи-
телност) във висока степен зависят от начина, по който ги разглеждаме, дискутира-
ме, представяме, интерпретираме. Важно е да се формира общ език и споделено
разбиране / съзнание, че СУК в администрацията са: работеща философия и инстру-
ментариум за добро управление; неотменна черта на съвременната администрация;
неотменна част от стремежа към добро изпълнение (а не допълнителен ненужен
товар); необходимост (а не каприз); инструмент за внедряване на разумни нововъве-

1 70% от тези администрации декларират, че желаят да внедрят СУК.

За административни структури, които Пред тях виждаме две основни алтернативи – въз
имат по-скоро негативен опит със СУК основа на критичен анализ на собствения си опит от
от типа ISO внедряване на СУК от типа ISO: а) ако преценят, че

има смисъл да реанимират внедряването и използва-
нето на този тип системи – да реализират целенасо-
чено поведение в тази посока; б) ако преценят, че за
тях има друга, по-благоприятна възможност, да се
ориентират към проучване и внедряване над друг тип
СУК (CAF, EFQM).

За административни структури, които Това са значителна част от администрациите на цен-
нямат собствен опит със СУК трално равнище (министерства, агенции) и значител-

на част от общинските администрации.1 Препоръчва-
ме същите да се възползват от: а) възможностите,
които създава Националният CAF център – за инфор-
мация, обучение и консултантска помощ при въвеж-
дане и използване на системата CAF, за да натрупат
полезно знание и да развият собствена експертиза в
тази област; б) натрупания опит в администрациите,
вече внедрили СУК като източник на експертиза и
практика; в) да се информират за възможностите на
други СУК – напр. EFQM. Въз основа на добро пред-
варително проучване и запознаване със същността и
възможностите на различните СУК, да направят ин-
формиран и обоснован избор на СУК, която да внед-
ряват и използват целенасочено и устойчиво.

За административни структури, за които Те следва да имат предвид формулираните по-горе
има нарочни изисквания за използване препоръки и същевременно да отговорят на законо-
на конкретен стандарт за качество. вите изисквания като интегрират използваните

системи и стандарти.
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дения и подобрения; стимул да се изучават и използват разумно постиженията на
други администрации / организации.

Това съзнание следва да се развива въз основа на:
а) стратегически и програмни документи;
б) дневния ред на събитията в администрацията, съдържанието и характера на

общуването в администрацията;
в) целенасочена медийна политика и др.
Развитието на такова съзнание се стимулира, ако внедрените / използваните СУК

допринасят за ефикасно постигане на желаните резултати.

Системи за обучение. Формирането на такъв общ език и споделено разбиране е
основна и постоянна задача на системите за обучението на хора за администрация-
та (в училища, университети, центрове за професионално обучение) и в администра-
цията (ИПА, специализирани центрове за професионално обучение на отделни ад-
министрации и др.) Доброто познаване на СУК е важна предпоставка за информи-
ран избор на подходяща СУК, за по-висока ефективност и ефикасност в процеса на
внедряване, използване, развитие на СУК в администрацията.1

Добри практики. Постиженията на “другите” / добри практики. Процесът на не-
прекъснато структурирано изучаване, документиране, разпространение, трансфер на
добри практики следва да се институционализира на всички равнища – МС, централ-
ни, регионални, областни, общински администрации; специализирани звена (ИПА и
др.). Да се изгради информационна платформа за изучаване, регистриране и обмен на
добри практики; да се осигури професионалното є управление като ефективна медия.

Комуникационна програма. Нуждаем се от обхватна, добре структурирана ус-
тойчива комуникационна програма (не кампания – ПРОГРАМА), чрез която да се
координира и съгласува посоката на усилията.

“Глад” за специализирано знание. Нуждаем се от разнообразни стимули, кои-
то създават “глад” за специализирано знание, “глад” за качество (добро изпълне-
ние), “глад” за работещи СУК. В други термини – силна мотивация за това, за което
говорим, да се случва (съдържателно, а не формално). Съществува ли такъв “глад” в
момента? Как може да се създаде такъв “глад”? Някои идеи:

• Компетентност за управление на качеството. Да се формира разумен минимум
познание за СУК в администрацията като част от необходимата компетент-
ност за управление на качеството за участие в конкурси – за ръководни и
експертни позиции в администрацията.

• Периодичен преглед. Периодичен преглед / оценка на администрациите въз
основа на критериите на СУК + система от стимули за постигнати резултати,
напредък, внедрени полезни нововъведения и др.

1 В контекста на горното предвиденото в “Стратегия за...”, “Пътна карта...” и “План за действие...”
заслужават пълна подкрепа.
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• Проследяване и огласяване. Създаване на “индекси” за оценка работата на ад-
министрациите чрез проследяване мнението на заинтересованите страни и из-
мерване въз основа на система от обективни критерии; проследяване динами-
ката на “индексите”; огласяване.

• Устойчивост. Да се гарантира устойчивост на процесите и “институционална
памет” (надполитическа, надмандатна, надситуационна) – да се създадат ин-
ституционални механизми за приемственост, надграждане и развитие (незави-
симо от мандатността и промените).

• “Модул качество”. В различните типове обучения за администрацията (незави-
симо кой ги провежда) да се вгради “модул качество” – като рамка от ориентири
за добро управление и добро изпълнение. За целта да се показва връзката
между конкретното професионално знание и системата от ориентири за добро
управление и изпълнение.

• Репутационен капитал. Използването на СУК в администрацията да се обвърже
с формиране и развитие на репутационен капитал (“Добра е онази администра-
ция, която чрез добре действаща СУК постига добри резултати”).

• Подобряване на планирането. В съответствие с препоръките на голяма част от
осъществените функционални анализи на административните структури, да се
засили практиката за планиране и целеполагане чрез ясни критерии с актуал-
ни и целеви стойности; същите да са водещи при оценката на постиженията.
Налагането на такава практика ще допринесе за изграждане на култура на
качеството в администрацията.

• Проектна подкрепа. Обосновани проектни схеми в ОПДУ за повишаване на
информираността относно СУК; за устойчиво внедряване, ползване и развитие
на СУК в администрациите.

• Развитие на капацитета на CAF ресурсния център в ИПА за успешно изпълне-
ние на функциите му по информиране, обучения, консултации по внедряване и
приложение на европейския модел CAF.

За реализиране на обоснована държавна политика за добро управление трябва
да се обединят усилията на ръководителите и служителите в администрацията; на
експертите – вътрешни и външни (национални и международни); на специализира-
ните звена; на заинтересованите групи. Във всяко от посочените направления клю-
чов играч могат / следва да бъдат асоциациите – на общините, на секретарите на
общини, на кметовете, на ръководителите на централни ведомства; други професио-
нални мрежи. Като “заинтересована страна” те могат да играят ключова роля в опи-
саните процеси.
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1. УВОД

“Въпреки че през последните години над 206 администрации са въвели системи
за управление на качеството, 193 от които са със стандарта ISO, като цяло тези
системи не се използват за реално управление на стратегиите, хората, партньорст-
вата, ресурсите и процесите в организацията. В някои случаи системите дори
затвърждават създадените бюрократични практики. Ръководителите на админист-
рациите и мениджърите на средно ниво не винаги са убедени в ползите на системи-
те. Администрациите изпитват трудности с използването на показатели, целеви стой-
ности и анализ “разходи-ползи”, с помощта на които могат да се постигат по-добри
резултати чрез измерване на връзките между вложения, процеси, резултати и въздей-
ствия.

В България Европейската обща рамка за самооценка (CAF), както и моделът EFQM
не са приоритетно въвеждани. Тези два модела могат да допринесат за подобряване
на качеството на работа на институциите на централно и местно ниво. Една от при-
чините за незаинтересоваността на институциите е липсата на стимули за широко
използване на системи за управление на качеството в държавната администрация.
Натрупаният опит и експертиза също не е използван и разпространен.”1

Проучването на системите за управление на качеството (СУК) в държавната ад-
министрация отговаря на нуждата да се изяснят ефектите от приложението на СУК,
вкл. наличието/отсъствието на устойчивост в прилагането; с акцент върху реалните
ползи за хората, ресурсите и процесите в организацията.

Въз основа на това познание да се предложи подход за избор на система, която
да е подходяща за конкретните видове администрации – министерства, агенции,
областни администрации, общински администрации. В резултат на анализа ще се
изготви план за действие за въвеждане на адекватни системи за управление на ка-
чеството, насочен към решаването на конкретни проблеми; ще се детайлизира и
центрира политиката за въвеждането на устойчиви СУК.

За да бъдат постигнати дългосрочните цели, заложени в Стратегията за развитие
на държавната администрация (2014–2020), се предвижда да се въведат работещи
системи за управление на качеството в централната и местната администрации.
Специален акцент през периода до 2020 г. ще бъде поставен върху въвеждането на
Европейската обща рамка за самооценка (CAF) и на Модела за съвършенство на
Европейската фондация за управление на качеството (EFQM). За тази цел ще се
анализира натрупаният опит и експертиза в България, който да се използва за по-
широкото разпространение в администрацията. Ще се развие капацитет за обуче-
ние и приложение на модела Обща рамка за оценка (Common Assessment Framework),
както и EFQM в дейността на администрациите. Ще се обособи ресурсен център,
който ще спомогне за въвеждането на моделите. Предвижда се въвеждането на сти-
мули за широко използване на системи за управление на качеството в държавната
администрация, както и организирането на целенасочени форуми и обучения за ръко-
водителите на административни структури.

Ще се развият уменията за използване на показатели, целеви стойности и ана-
лиз разходи-ползи като средство за стратегическото планиране и управление в ор-
ганизациите.

1 Вж. Стратегия за развитие на държавната администрация (2014–2020 г.), с. 23–24.
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Системите за управление и контрол на качеството и за самооценка ще спомогнат
за подобряване на вътрешната ефективност в управлението на организациите в пуб-
личния сектор.”1

В Пътна карта за изпълнение на Стратегията за развитие на държавната админи-
страция 2015–2020 г. се предвижда “Поетапно въвеждане на системи за управление
на качеството в цялата администрация”. Очакваният резултат е “повишено качество
на работата на институциите на централно и местно ниво в съответствие с добрите
практики в ЕС”.

В “План за действие за въвеждане, поддържане и развитие на съвременни систе-
ми за управление на качеството”2 – в рамките на седем основни насоки – са предви-
дени следните дейности:

а) Да се изследва приложението на системите за управление на качеството в
държавната администрация и да се изготви доклад до Съвета за административна
реформа с предложение за приложението на системи за качество в администраци-
ята;

б) Да се изготви доклад до Съвета за административна реформа с предложение
за изменение на Устройствения правилник на ИПА с оглед създаване на Национа-
лен ресурсен център по CAF към ИПА (вкл. да се приеме проект на Постановление
за изменение и допълнение на Устройствения правилник на ИПА);

в) Да се разработи наръчник за прилагане на модела за самооценка (CAF);
г) Да се приемат правила за удостоверяване на съответствието на въведените

механизми за качество с модела CAF;
д) CAF да се внедри пилотно в Института по публична администрация и други

администрации;
е) Да се проведат обучения по прилагане на модела CAF (вкл. обучение на обу-

чаващи; включване на обученията в каталога на ИПА и др.);
ж) До 2020 г. моделът CAF да се въведе в не по-малко от 80 администрации (до

2017 г. – в 30 администрации).

1 Пак там, с. 47–48.
2 Приет с Решение на Съвета за административна реформа при МС / 5 март 2015 г.
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2. ОСНОВНИ ХАРАКТЕРИСТИКИ НА ПРОУЧВАНЕТО

2.1. Цели, обхват, инструментариум; проблемно-тематични полета

Целите на проучването са следните:

• Да се анализира приложението и ефективността, включително текущото състо-
яние на системите за управление на качеството в институциите на централната
(министерства, агенции, областни администрации) и местната власт (общини) в
България.

• Да се идентифицират положителни ефекти и проблеми при прилагането и из-
ползването на системите за управление на качеството в институциите на цент-
ралната и местната власт в България.

• Да се опишат основните системи за управление на качеството, които се прила-
гат в администрации на страни от ЕС (CAF, EFQM, ISO).

• Да се изготвят и обосноват мотивирани предложения за приложението на под-
ходящи системи за управление на качеството в администрациите на централ-
ната власт (министерства, агенции, областни администрации) и местните адми-
нистрации (общини).

Обхват на проучването. Проучването обхвана структури на централната и тери-
ториалната администрации – министерства, агенции, областни администрации, об-
щински администрации.

В проучването участваха: ръководители и служители в държавната админист-
рация; експерти по качеството на административната дейност; консултанти по внед-
ряване на ISO, EFQM, CAF и др.

Основният инструмент за набиране на първична емпирична информация е те-
матичен въпросник, предоставен за попълване на всички министерства, агенции,
областни администрации, общини в България.1 Същевременно са използвани както
следва: анализ на документи, експертни оценки, фокус групи, наблюдения на внед-
рен наблюдател1. Използването на различни източници и канали за набиране на
информация дава възможност по-добре да се изгради общата картина и да се про-
блематизират същностни страни на процеса на внедряване, функциониране и разви-
тие на СУК в административните структури.1

В съответствие със заданието, проучването обхвана следните проблемно-те-
матични полета:

� обща оценка на системите за управление на качеството в администрацията;

� положителни ефекти от въвеждането на СУК;

� причини и мотиви за внедряване на СУК в административните структури;

1 Вж. Приложение 1. Работоспособността на въпросника беше проверена чрез пилотно проучване.
2 Внедреният наблюдател е “двуизмерна” фигура. В част от случаите това е конкретно лице, което
споделя неофициално своите наблюдения. В част от случаите това е обобщена информация, която
се разминава с официално заявената. Например, когато по време на разговор с официален предста-
вител на администрацията се споделят неща със следните уговорки: “вън от протокола”, “между нас
казано”, “честно казано”, “ако трябва да си го кажем направо” и т.н.
3 Друг търсен резултат е да се намали ефектът на социално желателното говорене.
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� бариери при прилагането на СУК и реализирането на подобрения в админист-
ративните структури;

� научени (или ненаучени) уроци. Накъде?

2.2. Паспорт на изследваните административни структури

Общият брой на изследваните административни структури е 186.

• В зависимост от типа администрация разпределението е както следва: цент-
рална администрация (министерство) – 6 бр.; централна администрация (аген-
ция) – 28 бр.; областна администрация – 23 бр.; общинска администрация – 129
бр. Като процент от общия брой най-висок е обхватът на областните адми-
нистрации.

• Разпределението по признака брой на заетите е следното: 36% от админист-
рациите са с численост до 50 човека; 27% – от 51 до 100 човека; 19% – от 101
до 200 човека; 12% – от 201 до 500 човека; 6% – 501 и повече човека.

3. ПРОУЧВАНЕ НА ТЕКУЩОТО СЪСТОЯНИЕ ОТНОСНО ПРИ-
ЛОЖЕНИЕТО НА СИСТЕМИТЕ ЗА КАЧЕСТВОТО В ИНСТИТУ-
ЦИИТЕ НА ЦЕНТРАЛНАТА И МЕСТНАТА ВЛАСТ В БЪЛГАРИЯ

3.1. Системи за управление на качеството в администрацията – контекст и
общи ориентири

Организацията е целева общност – хората обединяват усилията си, за да постигнат
заедно цели, които (като правило) не са по силите на отделния човек.1 Хората са заин-
тересовани да постигат общите цели, съвместната работа да бъде производителна;
продуктите – стоки и услуги – да бъдат на високо равнище. В този контекст стремежът
към добра работа е част от “правилата на играта”. При наличие на конкуренция добра-
та работа осигурява конкурентни предимства. А при отсъствие на конкуренция?

Какво разбираме под качество? Качеството е синоним на добрата работа. С
думата качество се обозначават различни неща.

• Качеството може да се мисли като характеристика на продукта (стока, услу-
га) – за високо качество обикновено говорим, когато продуктът олицетворява
високи стандарти на изпълнение и служи добре на потребителя.

• В други случаи качествено е това, което съответства на система от крите-
рии – на изхода на предприятието продуктът се проверява и ако са налице
необходимите съответствия, му слагат печат “Става”; с този “паспорт” продуктът
тръгва към потребителите.

• На пазара КЛИЕНТЪТ решава кое му харесва и кое не (независимо от печата
на производителя “Става”!). Ако КЛИЕНТЪТ плати / купи, значи си е струвало да

1 Друга причина за обединяване на усилията е да се постигне по-висока ефикасност – да се произ-
вежда повече и по-добре като се икономисват ресурси.
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произведем този продукт; но ако КЛИЕНТЪТ не иска да купи, печатът “Става”
на производителя няма много голямо значение. СЪВРЕМЕННОТО РАЗБИРА-
НЕ ЗА КАЧЕСТВО Е КЛИЕНТСКИ ОРИЕНТИРАНО.

Обобщено, когато говорим за качество, ние мислим за добра работа, насочена
към удовлетворяване нуждите на нашите клиенти; работата и продуктите (стоки,
услуги) могат да се оценяват в съответствие със система от критерии (стандарти).
Най-важната оценка за нашата работа е клиентското удовлетворение.

Съвременните системи за управление на качеството са преди всичко управлен-
ска философия1, управленски подход и инструмент за управление на организаци-
ите. Сред най-разпознаваемите са системите от типа ISO2, EFQM3, CAF4, “Болдридж”5.
Това са концептуални модели за управление на организациите, в чиято основа са
идеите на УПРАВЛЕНИЕТО ЧРЕЗ ТОТАЛНО КАЧЕСТВО (TQM)6. Посочените систе-
ми съдържат както общи характеристики, така и различия.

През различни периоди от развитието на философията на качеството водещи са
били различни идеи: за инспекция на качеството; приемливо равнище на качест-
вото / осигуряване на качество за клиента; управление чрез тотално качество и
др.7 Днес водеща е идеята за организационното съвършенство.

Философия на съвременните СУК в администрацията – основни убеждения,
принципи, концепции. Ориентацията към качество е същностна характеристика на
стратегическия подход при управлението на организациите. Стратегическо управ-
ление – ориентация към качество, нововъведения (иновации) и предприемачест-
во, управление на промяната – това са различни аспекти на съвременното разби-
ране за успешното управление.

• Стремежът към високо качество е стремеж към непрекъснати подобрения.
Водени от убеждението, че “качеството няма таван”, организациите използват
структурирани подходи за периодично (само)оценяване на постигнатото. Те обос-
новават проекти за подобрения и реализират тези проекти (отново оценяват
постигнатото – обосновават проекти за подобрения – реализират проектите).

• Важни концепции, въз основа на които се изграждат съвременните СУК, са:
ориентиране към резултати; клиентът – в центъра на вниманието; лидерство и
устойчивост на организационните цели; управление чрез добре структурирани
процеси и факти; грижа за развитието на хората в организацията – въвличане и
ангажиране в управлението и ефективното изпълнение; непрекъснато учене и
обосновано въвеждане на новости; развитие на партньорства; социална отго-
ворност на администрацията. Всяка от тези основни концепции намира израз в
система от управленски разбирания за успешното водене на организацията
напред.

1 А не толкова продуктово ориентирани стандарти.
2 Това са стандартите на Международната организация по стандартизация.
3 Модел за организационно съвършенство на Европейската фондация за управление на качеството.
4 Обща рамка за оценка / самооценка, приета като стандарт на СУК за публичната администрация в
държавите от ЕС.
5 Това е водещата и най-популярна СУК в САЩ.
6 TQM – Total Quality Management.
7 Вж. (Борисов, Давидков, 2008).
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• Чрез съвременните СУК се опитваме да дадем обоснован отговор на част от
“вечните” въпроси на управлението: кои са важните организационни полета, в
които трябва да работим за успеха на организацията? Как – кои са добрите
практики, които си струва да следваме? С кого да се сравняваме (“бенчмар-
кинг”), за да разберем как се справяме и към какво можем да се стремим? В
съвременните СУК тези въпроси се разглеждат в цялостен контекст; търсят се
системни отговори (а не решения “на парче”).

• Важна характеристика на съвременната философия на качеството е разбира-
нето, че администрацията не може да работи добре, ако няма ясна представа
за заинтересованите лица и групи (заинтересовани страни). От кого зависим,
за да работим добре? Кой зависи от начина, по който ние самите работим?
Когато имаме ясна карта на заинтересованите, ние можем да развиваме целе-
насочено взаимоотношенията с тях, за да постигаме желаните резултати ефек-
тивно и ефикасно.

• В съвременните СУК се обръща съществено внимание на ценностите, вярва-
нията и убежденията на хората, защото те са истинският мотор на доброто
изпълнение. Организационните изследвания отделят голямо внимание на
връзката между стратегията, структурата и културата на организация-
та – формулирани и реализирани по подходящ начин, те могат да осигурят
синергии (положителни ефекти от доброто функциониране на системата), които
отличават успешните от неуспешните организации.

• В организациите, ориентирани към качество и организационно съвършенство,
не се предвиждат “отговорници” по качеството. За качеството е отговорен
всеки член на организацията, във всеки един момент от своята работа. Едно
от основните послания на този принцип е следното: грижата за качеството не е
допълнителна работа (различна от всекидневната), която някой трябва да
свърши; грижата за качеството е начинът, по който вършим всекидневната си
работа!

Какви са ползите от СУК за администрацията?

• Въвеждането, поддържането и развитието на СУК е подходящ механизъм за
постигане на общ език по важните въпроси. Изграждането и поддържането на
общ език (споделен смисъл) е важна предпоставка за подобряване на коорди-
нацията и качеството на управленските процеси в администрацията.

• Въвеждането, поддържането и развитието на СУК е подходящ механизъм за
адекватно оценяване (самооценка/външна оценка) като предпоставка за по-
добряване на изпълнението във всички важни полета на организационната дей-
ност.

• Адекватно използваните СУК са ценен инструмент за познание – чрез подхо-
дящи сравнения (“бенчмаркинг” – вътрешен, външен) и целенасочено търсене
на информация хората (работните екипи, организациите) избират подходящи
образци за сравнение, проучват опита и добрата практика; трансферират под-
ходящи познания и ноу-хау за подобряване на собствената си работа. Знание-
то се възприема като ценен ресурс и това мотивира стремежът към неговото
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управление. Насърчава се организационното учене. Организацията – по необ-
ходимост – се превръща в учеща организация.

• В зададения контекст, СУК стимулират разумните нововъведения и обоснова-
ните организационни промени и ги превръщат в основен фактор за организаци-
онно развитие и реализиране на стратегическата визия за подобряване (пови-
шаване на качеството) на административното обслужване.

• СУК се използват също така като “рамка за установяване и премахване на дуб-
лирането в инициативи, за идентифициране на пропуски и несъответствия”1. Това
е възможно благодарение на общите (и споделени) инструменти за структури-
ране на работните и управленските процеси в организацията.

• В контекста на горното, чрез СУК стават по-ясни технологичните и управлен-
ски механизми за взаимодействие и интегриране на основни насоки на дей-
ността на администрацията в сферата на лидерството / ръководството, работата
с хората, изготвянето на стратегии и обосноваването на организационни по-
литики, управлението на ресурсите и партньорствата, работните процеси.
Създава се проследимост на технологичните и управленските процеси и вза-
имодействия. По-добре се разбира логиката във веригите за създаване на стой-
ност.

• Адекватното използване на СУК допринася за разпознаваемост на организа-
цията, за повишаване на доверието в нея. Следването на прозрачни процеду-
ри и ясни, споделени правила, прави администрацията надеждна и предсказу-
ема – желан партньор, на който може да се разчита.

Всичко това води до по-висока производителност, по-добра работа, по-добро ка-
чество на продуктите и удовлетвореност на заинтересованите страни. До цялостно
повишаване качеството на организационните дейности и по-висока стойност на ор-
ганизацията.

Умелото използване на СУК е добър инструмент за СЪЗДАВАНЕ НА СТОЙНОСТ.

3.2. Обща оценка на СУК в администрацията

Системи за управление на качеството в административните структури – основни
данни

• Системи за управление на качеството се срещат доста по-често в областните и
общинските администрации; по-рядко – в централните администрации (минис-
терства, агенции).

• В 64% от изследваните административни структури през последните 10 години
е въведена (или въвеждана) система за управление на качеството. Около 97%
от административните структури са работили със СУК от типа ISO; 3% – с друг
тип СУК (например CAF и др.).

1 Вж. (Борисов, Давидков, с. 105).
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• СУК са внедрявани най-масово през периода 2005–2008 г. – 80% от админист-
ративните структури1 са внедрявали СУК именно през този период; останалите
около 20% са внедрявали СУК през периода 2009–2014 г.

Графика 2

Графика 1

1 Внедрили СУК през десетилетието 2005–2014 г.
2 18% от администрациите със СУК след въвеждането є не са я актуализирали нито веднъж; 25% са
направили една актуализация; 37% – 2/3 актуализации; 20% – 4 и повече актуализации.

• 59% от изследваните администрации със СУК поддържат системата сертифи-
цирана (без прекъсване) през целия период след нейното въвеждане; 33% от
администрациите със СУК не са поддържали сертификацията и в момента ня-
мат актуална сертификация; 3% в момента имат актуална сертификация след
периоди на прекъсване.2
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Общата оценка на системите за управление на качеството в администрацията се
основава върху два индикатора: а) оценка в категориите положителна – отрица-
телна; б) оценка дали СУК в администрацията се използват пълноценно. На фиг. 1 е
представена оценката на официалните представители на административните струк-
тури за СУК в категориите положителна – отрицателна. На фиг. 2 – в категориите
пълноценно / непълноценно използване.

Графика 3

Фигура 1

ОБЩА ОЦЕНКА НА СУК В АДМИНИСТРАТИВНИТЕ СТРУКТУРИ
(положителна – отрицателна)

Каква е общата Ви оценка за резултатите / ефектите Брой % от
от внедряването на СУК във Вашата администрация? отговорили отговорилите

• Изцяло положителна 40 35

• По-скоро положителна 60 53

• Колкото положителна, толкова и отрицателна 9 8

• По-скоро отрицателна 4 3

• Изцяло отрицателна 1 1

Общо 114 100
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Графика 4

Фигура 2

ОБЩА ОЦЕНКА НА СУК В АДМИНИСТРАТИВНИТЕ СТРУКТУРИ
(положителна – отрицателна)

Може ли да се твърди, че в момента СУК във Вашата Брой % от
администрация се използва пълноценно? отговорили отговорилите

• Да, категорично 32 28

• По-скоро да 43 37

• По-скоро не 16 14

• Не 12 11

• Трудно може да се отговори еднозначно 11 10

Общо 113 100

Графика 5
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• 88% от представителите на администрацията оценяват резултатите от внедря-
ването на СУК като положителни (фиг. 1); в рамките на тази съвкупност от всеки
петима, двама оценяват ситуацията категорично положително, трима – с услов-
но положителна оценка.1

• На това равнище едва 4% използват отрицателна оценка (категорично или ус-
ловно).

• Същевременно малко над ј от представителите на администрацията имат ос-
нование да твърдят категорично, че СУК се използват пълноценно (фиг. 2). Пре-
обладава условното “по-скоро да” (37% – фиг. 2). Над 1/3 от анкетираните нямат
основание за положителна оценка (пак там). Представителите на областните
администрации са по-критични в оценката си за пълноценното използване на
СУК в сравнение с представителите на общинските администрации.

Оценката на експертите и внедрените наблюдатели е доста по-критична. В опи-
та си да обобщят използването на СУК в администрацията, срещаме както примери
на ръководители, които твърдят “при нас СУК работи”, така и ръководители, които
казват “измъчена работа”.2 Доминиращото усещане е: състоянието на СУК в държав-
ната администрация е незадоволително / слабо. Основните аргументи:

• “Последната мащабна инициатива в тази посока е от 2008 г., когато се финанси-
ра сертифицирането по ISO на голям брой администрации. Няма общи правила
и рамка и обща политика в тази сфера.”

• “Прилага се предимно ISO..., но поради различни причини само формално и със
затихване”.

• “Много често СУК се въвежда, за да се получи поредния сертификат, без да
има яснота коя от СУК е подходяща за съответната администрация. Няма меха-
низми за поощряване на служителите, ангажирани с прилагането и поддържа-
нето на СУК.”

• “С малки изключения системите за управление на качеството не се считат...3

за нещо, което е приложимо в държавната администрация.”
• “СУК в държавната администрация съществуват само на хартия; дори и да са

внедрени правилно в самото начало, то изводите и препоръките за подобре-
ния, произтичащи от тях, почти не се вземат под внимание при вземането на
управленски решения.”

• “Не се използват широко като постоянен механизъм за измерване и усъвършен-
стване в държавната администрация...”

• “Доминират СУК, включително в интегрирани формати, изградени в съответст-
вие с изискванията на стандарта ISO 9001:2008. В повечето случаи се поддържат
формално от тесен кръг служители със задача да се следват изискванията на
стандарта така, че да преминат одитите и да запазят сертификатите си, с оглед
имидж и репутация на администрацията.”4

1 В общата оценка на СУК в административните структури между областните и общинските админи-
страции няма съществена разлика.
2 Противоречиви оценки за СУК често се регистрират в рамките на една и съща администрация.
3 От хората в администрацията.
4 Регистрираните различия в оценките за СУК са разбираеми и обясними. Всеки ръководител / слу-
жител има интерес да защити своя труд и усилия. Задачата на експертите е да обосноват възможно
безпристрастна и обобщена оценка.
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Извод: Цялостната оценка за СУК на официалните представители на админи-
страцията е положителна, с ясно заявени условности. В административните
структури СУК не се използват пълноценно. Външният експертен поглед1 е раз-
личен – аргументираната оценка за състоянието / използването на СУК е неза-
доволително / слабо.

Обобщените оценки се разбират по-добре въз основа на по-конкретните оценки
за положителните резултати от въвеждането на СУК; причините и мотивите за
внедряване на СУК в административните структури; бариерите пред въвеждането
на СУК в административните структури; идентифицираните проблеми и решения.

3.3. Положителни ефекти от въвеждането на СУК

В съответствие с предназначението и основните функции на СУК в администра-
цията, в инструментариума бяха заложени 10 основни индикатора за оценка на по-
ложителните ефекти (вж. Приложение 1, въпрос № 10). В преобладаващата част
това са индикатори, чрез които се оценява качеството на лидерството / ръководната
дейност; политиките по отношение на хората в организацията; процесът на стратеги-
ческо планиране; управлението на ресурсите и партньорствата; работните процеси.
За ефектите по отношение на резултатите се използват два индикатора.

Във фиг. 3 е представена оценката на администрациите за положителните резул-
тати от въвеждането на СУК. Всеки от резултатите се характеризира със средната
стойност на индикатора (оценка в абсолютно изражение) и относителен ранг (спря-
мо останалите индикатори).

1 Вкл. вътрешният неофициален поглед.

Фигура 3

ОЦЕНКА НА ПОЛОЖИТЕЛНИТЕ РЕЗУЛТАТИ ОТ ВЪВЕЖДАНЕТО НА СУК
(рангова скала в низходящ ред)

В каква степен следните твърдения са верни за вашата Средна стойност Ранг
администрация? – въвеждането на СУК доведе до следните на индикатора

резултати: напълно вярно – 5; по-скоро е вярно – 4;
колкото вярно, толкова невярно – 3; по-скоро не е вярно – 2;

изобщо не е вярно – 1

– Подобряване на качеството на услугите за нашите клиенти 4,33 1
(гражданите, бизнеса, други организации)

– Подобряване на работните процеси и процедури в работата 4,24 2
на администрацията

– По-добро управление и използване на ресурсите 3,94 3
в администрацията

– Повишаване качеството на ръководната дейност 3,89 4/5

– По-ясни критерии за оценка на работата на администрацията 3,89 4/5
като цяло и на отделните звена
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Продължение на фиг. 3

– По-добро стратегическо планиране и създаване на работещи 3,84 6
политики

– Подобряване на системата за управление и развитие на 3,82 7
човешките ресурси (работата с хората в администрацията)

– По-ясни критерии за оценяване работата на служителите 3,67 8
и ръководителите

– Развитие на взаимоотношенията с партньорите на нашата 3,59 9
администрация

– Засилване на социалната ангажираност на администрацията 3,58 10
и служителите

Графика 6

Като цяло всички индикатори са оценени високо1 – в интервала (3,58–4,33). В
зависимост от средната стойност на индикаторите, оценените положителни ефекти
могат да бъдат агрегирани в три добре очертани групи.

1 В съответствие с формалната логика на отговорите може да се приеме, че оценъчната скала от 1 до 5
е със среда 3,00 – всяка оценка, по-голяма от 3,00, може да се интерпретира като положителна.
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• Най-високо са оценени (първа група) следните резултати (ефекти): подобрява-
не на качеството на услугите (4,33) и подобряване на работните процеси и
процедури в работата на администрацията (4,24). Този резултат е очакван и
обясним – масово използваният стандарт ISO поставя силен акцент върху опи-
санието на работните процеси и процедури; качеството на административните
услуги е неотменен императив пред административните структури.

• Във втора група попадат следните резултати: по-добро управление и използ-
ване на ресурсите в администрацията (3,94); повишаване качеството на ръко-
водната дейност (3,89); по-ясни критерии за оценка на работата на админист-
рацията като цяло и на отделните звена (3,89); по-добро стратегическо плани-
ране и създаване на работещи политики (3,84); подобряване на системата за
управление и развитие на човешките ресурси (3,82). Състоянието на всяко от
посочените организационни явления (подходи, практики) има огромно значе-
ние за качеството на организацията.

• Ефектите от трета група също са получили положителна оценка, както след-
ва: по-ясни критерии за оценяване работата на служителите и ръководителите
(3,67); развитие на взаимоотношенията с партньорите (3,59); засилване на со-
циалната ангажираност на администрацията и служителите (3,58).

В своя разказ за положителните ефекти1 официалните представители на админи-
стративните структури насочват вниманието също така към следното (фиг. 3-1):

1 Вж. Приложение 1, въпрос № 14.

Фигура 3-1

(ДРУГИ) ПОЛОЖИТЕЛНИ ЕФЕКТИ
от въвеждането на СУК в административните структури

• По-добра екипна работа и
взаимодействие

• Подобряване на комуника-
цията;

• Усъвършенстване на сред-
ствата за обратна връзка

• Положителен ефект при
кандидатстване по проекти

• По-добро управление на ри-
ска

• По-лесно въвеждане на но-
вопостъпилите служители
към схемите и процесите в
администрацията

• Изграждане и развитие на
съзнание за придържане
към стандарти

• Работата на администраци-
ята стана по-прозрачна

• Създаване на обективни
доказателства за постигна-
тото ниво на качество на
услугите

• Подобрен процес на доку-
ментооборота в админист-
рацията

В оценките на администрациите за положителните ефекти от СУК следва да виж-
даме не само усещането за фактическото състояние на индикираните явления, но
така също представата им за предназначението, функциите и възможностите на тези
системи.

Експертната гледна точка към ефектите от СУК разкрива богат калейдоскоп от
наблюдения и оценки – както със знак “плюс”, така и със знак “минус”:

• СУК действат дисциплиниращо върху организациите; дават възможност да си
“подредиш къщичката”; осигурява се проследимост на процесите; правят се
промени с положителен ефект.
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• Системата има имиджова функция – показва на клиентите, че се работи по
правила; тя е допълнителен гарант (за спазването на правилата).

• Наличието на сертифицирана СУК е условие и/или предимство при кандидат-
стване по проекти.

• Правилното използване на СУК може да подобри репутацията на админист-
ративната структура.

• Може да се усъвършенства комуникацията със служителите и останалите за-
интересовани страни.

• СУК – ефекти: а) по-добро управление и използване на ресурсите в админис-
трацията; б) подобряване на работните процеси и процедури; в) развитие на
взаимоотношенията с партньорите; г) подобряване качеството на услуги-
те за клиентите; д) засилване на социалната ангажираност на администра-
цията и служителите.

• По-добро разбиране на процесите на управление – прилагат се структури-
рани знания и добри практики (а не стихийно и интуитивно, както обикновено
се случва в много организации); използват се модели, които повишават ефек-
тивността и на работните процеси, и на управленските дейности.

• Няма устойчивост в прилагането (на СУК) и резултатите са по-скоро слу-
чайни; няма механизъм за измерване на напредъка по внедряване, както и за
поддържане на квалификацията на експертите – оценители; реалните резул-
тати са в областта на партньорствата, в резултат на което се приоритизира-
ха, актуализираха споразуменията и ефективно се управлява взаимодействи-
ето с тях.

• Много често СУК се въвежда, за да се получи поредният сертификат, без да
има яснота коя от СУК е подходяща за съответната администрация. Няма меха-
низми за поощряване на служителите, ангажирани с прилагането и поддържа-
нето на СУК; по замисъл (чрез СУК) трябва да се търси промяна в манталите-
та на служителите; СУК може да има дисциплиниращ ефект по отношение на
политиката за въвеждане на иновации.

• СУК в българската държавна администрация съществуват само на хартия; дори
и да са внедрени правилно, то изводите и препоръките за подобрения почти не
се вземат под внимание при вземането на управленски решения;... неведнъж
са били давани предложения за оптимизиране на механизми, работни процеси
и т.н., но резултатът от целия труд е просто документ без реални последици за
подобряване работата на администрацията.

• СУК не се използват широко като постоянен механизъм за измерване и
усъвършенстване в държавната администрация; същевременно това е благо-
творен инструмент за поглед навътре в организацията и навън; с много добри
методи за оценяване на качеството в конкретни области; ефектите са
разтърсващи прозрения за това, което сме си мислили дотогава и действител-
ността; повод за анализ, за промяна в практики и процеси; поява на вдъхнове-
ние в работата и повишаване на удовлетвореността във външните и вътреш-
ните клиенти.

• СУК в администрацията – незадоволително ниво. В повечето случаи се
поддържат формално от тесен кръг служители със задача да се следват изи-
скванията на стандарта така, че да преминат одитите и да запазят сертифика-
тите си, с оглед имидж и репутация на администрацията.
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Сравнението между гледните точки на официалните представители на админист-
ративните структури и на експертите показва, че те се припокриват в значителна
степен. Същевременно експертите са по-критични и се опитват да представят
същността и нюансите на цялостната картина.

Изводи:

• Правилното използване на СУК води до множество полезни за заинтересова-
ните резултати;

• В значителна част от случаите са налице сериозни разминавания между СУК
като замисъл и възможности и СУК като практика;

• В определени случаи е налице подмяна на целите и смисъла на СУК; акту-
ален е въпросът за устойчивостта на “проекта СУК”.

Сумирането на ползите / положителните ефекти от СУК (в организациите, в адми-
нистрацията) дава възможност да се изгради КРАТЪК РЕЧНИК на ползите от СУК1 –
вж. Приложение 2. Обобщено, ползите от СУК, диференцирани към различните за-
интересовани страни, могат да се обобщят по следния начин – фиг. 3-2, 3-3.

1 КРАТЪК РЕЧНИК на ползите от СУК дава възможност да се изгради систематична картина на
ползите и благоприятните възможности. Речникът може да се използва като източник на аргументи
/ мотиви в процеса на формиране на критично съзнание за необходимостта от СУК в държавната
администрация.

Фигура 3-2

ПОЛЗИ ЗА ГРАЖДАНИТЕ / БИЗНЕСА / ОБЩЕСТВОТО

• Администрацията става по-ефективна, ефикасна, производителна. Гражданите / бизнесът / об-
ществото получават желаните / очаквани услуги, съизмерими с добрите образци в ЕС; получа-
ват повече стойност срещу своите пари (данъци); засилва се удовлетвореността на гражданите
/ бизнеса / обществото.

• Като заинтересовани страни те имат възможност да участват партньорски в процеса на
непрекъснати подобрения; за тях администрацията става по-отворена, прозрачна, партньор-
ски ориентирана, надеждна, достъпна.

• Повишава се доверието в администрацията / държавата.

Фигура 3-3

ПОЛЗИ ЗА РЪКОВОДИТЕЛИТЕ, СЛУЖИТЕЛИТЕ И АДМИНИСТРАТИВНИТЕ
СТРУКТУРИ В ДЪРЖАВНАТА АДМИНИСТРАЦИЯ

• Ръководителите и служителите усвояват и ползват съвременна управленска философия, в ко-
ято е обобщен опитът добро управление на широк кръг организации. По-добре се разбират
ключовите ориентири на доброто управление и отговорността на всеки за постигането / подоб-
ряването на резултатите.

• Ръководителите и служителите развиват култура на качеството, насочена към иновации и
подобрения, изучаване и трансфер на добри практики, учене и развитие; формира се “глад за
подобрения”.
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3.4. Причини и мотиви за внедряване на СУК в административните
структури

В този раздел вниманието е насочено към причините / мотивите за внедряване на
СУК в административните структури. Оценката на мотивите за внедряване на СУК
разкрива важни страни на цялостната картина (как функционират СУК, какви са по-
ложителните и отрицателните ефекти от тяхното използване / неизползване).

Мотивите за внедряване на СУК са оценени въз основа на десет индикатора1. Те
визират: а) убеждения и нагласи, които могат да инициират решение за внедряване
на СУК; б) процеси и явления в самите администрации, които пораждат необходи-
мост от СУК; в) причини, свързани с външни фактори; г) ситуационни фактори и т.н.

На фиг. 4 е представена оценката на административните структури за причините
/ мотивите за внедряване на СУК. Всяка причина е характеризирана със средната
стойност на индикатора (оценка в абсолютно изражение) и относителен ранг (спря-
мо останалите индикатори).

Продължение на фиг. 3-3

• Ръководителите и служителите усвояват и ползват съвременни (разпознати в общността)
инструменти за управление, вкл. за самооценка / оценка като основа на процеса на не-
прекъснати подобрения. Засилва се тенденцията управленските решения да се вземат въз
основа на измервания и факти.

• Ръководителите и служителите разбират по-добре какво трябва да правят в сферата на ръко-
водството / лидерството, стратегиите и политиките, управлението на ресурсите и партньорства-
та, политиките за персонала и постигат общ език и споделено разбиране по важните организа-
ционни въпроси.

• Системната работа в административните структури за повишаване качеството на работата (ра-
ботни процеси, процедури) и услугите, повишава авторитета на администрацията, прави я про-
зрачен, прогнозируем, надежден партньор.

1 Вж. Приложение 1 – въпрос № 10.

Фигура 4

ОЦЕНКА НА ПРИЧИНИТЕ / МОТИВИТЕ ЗА ВЪВЕЖДАНЕ НА СУК
(рангова скала в низходящ ред)

Кои от изброените причини оказаха влияние върху решението Средна стойност Ранг
във вашата да администрация бъде внедрена СУК? – по един на индикатора

отговор за всяка причина – (5 – важна причина; 4 – реална
причина, но не много важна; 3 – и да, и не; 2 – по-скоро

не беше причина; 1 – изобщо не беше причина).

• Администрацията ни носи отговорност непрекъснато 4,30 1
да подобрява своята работа

• За да се подобри работата в организацията – искахме да 4,27 2
установим силните си страни и възможностите за подобрения

• Решението беше взето от ръководството 4,24 3
(така искаше ръководството)

• За да разберем по-добре изискванията на гражданите / 4,23 4
клиентите
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Графика 7

Продължение на фиг. 4

• Да имаш система за управление на качеството е предимство – 4,03 5
прави добро впечатление

• Използването на система за управление на качеството дава 3,87 6
повече възможности да се сравняваш с други администрации
и да използваш техния опит

• Служителите и ръководителите в администрацията станаха 3,59 7
по-чувствителни към качеството на работата

• Знаехме, че други администрации в България и Европа ползват 3,54 8
такива системи

• Желанието служителите да участват по-пряко в управлението 3,26 9
на организацията и да се засили тяхната мотивация

• Поради наличието на проектна схема, която финансираше 2,78 10
подобни начинания
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От формулираните десет основни причини, девет са оценени като по-скоро зна-
чими (индикаторите са със средна стойност в интервала 4,30–3,26); една – като по-
скоро незначимо (средна стойност 2,78). Въз основа на средните стойности на инди-
каторите причините / мотивите за въвеждане на СУК могат да бъдат групирани в
четири по-обобщени агрегата, както следва:

• В първата група (най-важни) причини попадат следните: администрацията ни
носи отговорност непрекъснато да подобрява своята работа (4,30);... искахме
да установим силните си страни и възможностите за подобрения (4,27); реше-
нието беше взето от ръководството (4,24); за да разберем по-добре изисквани-
ята на гражданите / клиентите (4,23); да имаш система за управление на каче-
ството е предимство – прави добро впечатление (4,03). Сред декларираните
най-важни мотиви за внедряване на СУК се срещат както нагласи и убежде-
ния, свързани със съзнанието администрациите трябва непрекъснато да по-
вишават качеството на своята работа / услугите, така също с “имиджов”
мотив – “прави добро впечатление”. Интересен е мотивът така реши ръковод-
ството – в българската администрация “така реши ръководството” не се нуж-
дае от проблематизиране и допълнителни въпроси.

• Втората група мотиви включва основания със значимост в интервала 3,87–
3,54. Ползата да се сравняваш с другите и да използваш техния опит се
оценява като значима (3,87).1 Това е положително, тъй като в съвременните
СУК изграждането и поддържането на мрежа от актуални ориентири за срав-
нение (“бенчмаркинг”) има първостепенна важност. С по-ниска, но значима
оценка за важност е мотивът “служителите и ръководителите в админист-
рацията станаха по-чувствителни към качеството на работата” (3,59).
Засилването на вътрешната потребност да се работи качествено несъмне-
но е положителна новина.

• Трета група. Макар и с етикет за значимост (3,26), мотивът “Желанието служи-
телите да участват по-пряко в управлението на организацията и да се засили
тяхната мотивация” видимо не е сред водещите. В масовото съзнание и практи-
ка в администрациите на СУК не се възлага задачата за по-цялостно въвлича-
не на служителите в управлението на организациите и засилване на тяхната
мотивация.

• Четвърта група. Наличието на проектна схема за финансиране се оценява
по-скоро като недостатъчно значима причина (2,78). Този факт може да се ин-
терпретира в различни посоки. а) Част от администрациите са въвели СУК без
проектно финансиране; б) За част от администрациите проектното финансира-
не, вероятно, е стимулиращ фактор (но не е единствен и/или решаващ)2. Впе-
чатлението на изследователите и на част от експертите е, че факторът про-
ектна подкрепа за въвеждане на СУК е недооценен. Интересно е каква би
била актуалната картина, ако нямаше проектни схеми за стимулиране въвеж-
дането на СУК.

1 Същевременно значим брой администрации обръщат внимание върху необходимостта от финан-
сиране както на процеса на въвеждане на СУК, така също за поддържане на системата и перио-
дично сертифициране; в някои случаи – за стимулиране на хората, натоварени пряко с тези отго-
ворности.
2 С посочената причина е свързана и “знаехме, че администрациите в България и Европа ползват
такива системи” (3,54)
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В оценката на внедрения наблюдател в общото ранжиране на посочените моти-
ви на преден план са изведени “така искаше ръководството” и наличието на про-
ектна подкрепа за процеса на внедряване/сертифициране.

В експертната гледна точка вече бяха изявени различни по характер мотиви за вне-
дряване на СУК в администрациите (възможности за разностранно подобряване на
работата, предимства при кандидатстване по проекти, търсене на благоприятен имидж;
получаване на сертификат(и) и др). Заедно с това експертите изключително силно на-
сочват вниманието към решаващата роля на ръководството за внедряване на СУК:

• Решението за внедряване трябва да бъде взето на най-високо ниво в организа-
цията след направена оценка на ползите, които това ще донесе и усилията,
които ще бъдат положени допълнително. При наличие на воля от страна на
ръководството и настойчивост във времето за ползване на СУК, в дългосрочен
план позитивите за организацията ще са много по-големи от отделеното време,
средства и труд по внедряването.

• В администрациите в България нещата се случват “отгоре” – процесът се ини-
циира “отгоре”. Майсторлъкът е в това инициативата “отгоре” да “запали” по ня-
какъв начин хората в администрацията, те да видят смисъл във всичко това.

Макар и различно оценени от различни позиции, мотивите за внедряване на СУК
следва да се мислят систематично, в своята съвкупност. Тези мотиви следва да се
оценяват не по това кое е социално желателно (какво очакват да декларираме, за да
се харесаме някому), а по това в каква степен стимулират желаното поведение и раз-
витие на административните структури за реализиране на визията за развитие на
държавната администрация в България; в каква степен водят до подходящи нагласи,
убеждения и организационни практики; в каква степен осигуряват устойчивост и при-
емственост на усилията за цялостно повишаване на качеството в администрацията.

3.5. Бариери при прилагането на СУК и въвеждането на подобрения
в административните структури

Бариерите при прилагането на СУК и въвеждането на подобрения са оценени въз
основа на единадесет индикатора (Приложение 1, въпрос № 15). Те описват наличи-
ето / отсъствието / състоянието на предпоставки, условия и причини, които препятст-
ват / затрудняват успешното прилагане на СУК в администрацията. Във фиг. 5 са
представени оценките на административните структури.

Фигура 5

ОЦЕНКА НА ПРЕПЯТСТВИЯТА ПРИ ПРИЛАГАНЕТО НА СУК И РЕАЛИЗИРАНЕТО
НА ПОДОБРЕНИЯ (рангова скала в низходящ ред)

Сблъскахте ли се с изброените препятствия при прилагането Средна стойност Ранг
на СУК и реализирането на подобрения? – по един отговор на индикатора

за всяко от посочените препятствия – (5 – много съществено
препятствие; 4 – препятствие, но не много съществено;

3 – и да, и не; 2– по-скоро не беше препятствие;
1 – изобщо не беше препятствие)

• Липса / недостиг на финансови ресурси 3,30 1
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• Усилията не бяха подкрепени чрез подходящо признание 2,82 2
и възнаграждаване

• Недостатъчна мотивация за осъществяване на промените / 2,61 3
нежелание да се работи по нов (по-различен) начин

• Поради претовареност не ни стига време за новите неща 2,59 4

• Хората в администрацията не се ангажираха 2,57 5

• Недостатъчна зрялост / готовност на нашата администрация 2,39 6

• Липса / недостатъчна външна подкрепа 2,25 7

• Липса на последващи действия след приключването на проекта 2,25 8

• Недостатъчна компетентност (експертиза) в нашата администрация 2,18 9

• Недостатъчен ангажимент и подкрепа от висшето ръководство 1,82 10

• Липсваше добро управление на проекта 1,73 11

Продължение на фиг. 5

Графика 8
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Оценката се основава върху средната стойност на индикаторите (по-високите стой-
ности означават по-съществени бариери / трудности). В зависимост от оценките, ви-
зираните трудности могат да се обединят в четири по-големи групи, както следва:

• На първо място е изведено твърдението за недостиг на финансов ресурс (сред-
на стойност 3,30); това е единствената причина, която попада в “значимата”
част на оценъчната скала.

• Във втората група попадат следните трудности: усилията не бяха подкрепе-
ни чрез подходящо признание и възнаграждаване (2,82); недостатъчна мо-
тивация за осъществяване на промените / нежелание да се работи по нов
(по-различен) начин (2,61); поради претовареност не ни стига време за но-
вите неща (2,59); хората в администрацията не се ангажираха (2,57). При
все че попадат в по-малко значимата част на скалата, приписаната им значи-
мост е достатъчно висока, за да привлекат вниманието. Общият знаменател на
повечето от тези препятствия е недостатъчна ангажираност и мотивация, отсъ-
ствие на желание за промени. Те, на свой ред, са свързани с изтъкнатите пре-
товареност и отсъствие на подходящо признание и възнаграждение.

Оценката на тази група причини се нуждае от отговор на по-общи и принципни
въпроси. Например:

СИСТЕМИТЕ ЗА УПРАВЛЕНИЕ НА КАЧЕСТВОТО В АДМИНИСТРАЦИИТЕ

• Имат смисъл само когато не натовар- или • Имат смисъл винаги – дори когато нато-
ват допълнително служителите и варват допълнително служителите
ръководителите? и ръководителите?

• Са допълнителна тегоба, различна или • Са неотменна част от всекидневните
от основните задължения на служите- задължения с акцент върху начина,
лите и ръководителите? по който си вършим работата?

• Са въпрос на добра воля (на ръководи- или • Са изискване, произтичащо от
теля на администрацията, на колектива)? заявения ангажимент за непрекъснато

подобряване на работата и качеството
на услугите?

• Няма основания да бъде подкрепена позицията “СУК имат смисъл само когато
не натоварват допълнително...” – СУК, насочени към подобряване работата на
администрацията, имат смисъл винаги – дори когато натоварват допълни-
телно...

• Няма основания да бъде подкрепена позицията “СУК са допълнителна тегоба,
различна от основните задължения на служителите и ръководителите” – СУК,
насочени към подобряване работата на администрацията, са неотменна част
от всекидневните задължения с акцент върху начина, по който си вършим
работата.

• Няма основания да бъде подкрепена позицията “СУК са въпрос на добра воля...”
– СУК, насочени към подобряване работата на администрацията, са изисква-
не, произтичащо от заявения ангажимент за непрекъснато подобряване
на работата и качеството на услугите.
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Списъкът на тези принципни въпроси може да бъде продължен.

• В третата група вниманието се насочва към следните бариери: недостатъчна
зрялост / готовност на нашата администрация (2,39); липса / недостатъчна
външна подкрепа (2,25); липса на последващи действия след приключването
на проекта (2,25); недостатъчна компетентност (експертиза) в нашата
администрация (2,18). Тук се проблематизират следните важни въпроси: а) В
каква степен административните структури изпитват “глад” за подобрения; в
каква степен е налице осъзната нужда от въвеждане на СУК? б) В каква степен
в администрациите е налице критично познание за СУК – известно е, че при
определени културни предпоставки, непознатото по-често поражда страх и
съпротива. в) В каква степен проектите за внедряване на СУК осигуряват сис-
тематична, цялостна, достатъчно продължителна и подходяща подкрепа, така
че нововъведението да заработи и да покаже своите предимства – да се
превърне в необратимо и устойчиво?

• Като най-малко значими (четвърта група) са оценени следните фактори: не-
достатъчен ангажимент и подкрепа от висшето ръководство (1,82) и лип-
сваше добро управление на проекта (1,73). Беше изтъкнато, че в администра-
циите в България от ангажимента на ръководството зависи много. В този смисъл
неглижирането на ангажимента на ръководството като възможна причина за
проблемното функциониране на СУК не изглежда добре защитено.

Оценката на експертите и внедрения наблюдател потвърждават наличието на
посочените трудности. Гледната им точка обогатява този списък и отчасти ги прена-
режда по практическа значимост.

При анализа на състоянието и функционирането на СУК в държавната админист-
рация нееднократно бяха формулирани проблемни области и конкретни проблеми.
По-долу се проверяват предположения за проблеми, формулирани въз основа на
наблюдения върху СУК. Кои са тези хипотези?

• СУК не функционират като общоорганизационна система – малка част от хо-
рата в администрациите действително познават СУК и произтичащите от нея
изисквания;

• Усилията за внедряване и поддържане на СУК се възприемат като допълни-
телни усилия и натоварване;

• Въвеждането и присъствието на СУК в административните структури е силно
формализирано (да го има “на книга”) – това поставя под въпрос смисъла на
СУК (цели – ефекти – средства – за кого?); със силен “отчетнически” уклон –
производство на “доказателства”, зад които няма реални действия и подобре-
ния;

• Налице е кампанийност (“мода на деня”); политическа и административна ко-
нюнктура; “тук и сега”; липсва устойчив стратегически контекст; дългосрочна
заинтересованост, приемственост и т.н.

Тези предположения, по същество, бяха потвърдени. Налице са силни доказател-
ства, че посочените явления са реални, налице са сериозни проблеми. Във фиг. 6 е
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представена оценката на официалните представители на административните струк-
тури за наличието и степента на присъствие на посочените явления.

Фигура 6

ОЦЕНКА НА НАЛИЧИЕТО И СТЕПЕНТА НА ПРИСЪСТВИЕ
НА КОНКРЕТНИ НЕГАТИВНИ ТЕНДЕНЦИИ

(във връзка с функционирането на СУК в администрацията)

В каква степен следните твърдения са верни за вашата администра- Средна стойност
ция? – въвеждането на СУК доведе до следните резултати: Напълно на индикатора
вярно – 5; По-скоро е вярно – 4; Колкото вярно, толкова невярно – 3;

По-скоро не е вярно – 2; Изобщо не е вярно – 1.

– Малка част от хората действително познават СУК и нейните изисквания 3,03

– Въвеждането и поддържането на СУК изисква допълнителни усилия и на- 2,87
товарване за администрацията (без да е налице ясен положителен ефект)

– Засилване на формализма (да го има “на книга”) без съществени 2,45
подобрения в работата

– Повече “отчетничество” (производство на “доказателства”), зад които 2,43
няма реални действия и подобрения

– “Всяко чудо за 3 дни” – мина и замина 2,09

• Институционалният поглед към поставените проблеми дава силни доказателст-
ва в подкрепа на тезата, че използваните СУК не функционират като общо,
споделено познание и съзнание.1 Това означава, че на практика те не могат да
изпълняват функциите, с които са натоварени: инструмент за изграждане и раз-
витие на общ език (и общо усещане) по важните за администрацията въпроси;
споделена култура за непрекъснати подобрения и организационно съвършенст-
во; инструмент за адекватно самооценяване; инструмент за сравняване, позна-
ние и трансфер на добра практика; стимул за обосновани нововъведения и т.н.

• Във висока степен се потвърждава усещането, че усилията за внедряване и
поддържане на СУК се възприемат като допълнителни усилия и натоварване.
Това възприятие се подхранва от разнообразни фактори: а)процесът на въвеж-
дане и поддържане на СУК реално изисква усилия, които преди не са полагани;
б) характерът на използваните системи изисква документиране, “производство
на доказателства”; прегледи на системата; одити; актуализации; премахване на
несъответствия; превантивни действия и т.н.; в) вменяването на ангажименти
по въвеждането и поддържането на СУК на конкретни хора разделя общността
на “различно ангажирани / неангажирани” и “различно участващи / неучаства-
щи” – различните роли и ангажименти към СУК обикновено подхранват съзна-
нието, че СУК са нещо, което не се отнася до всички2; г) ниската степен на
познаване на СУК (вкл. поради реалната им усложненост, липса на достатъчно
опит в работата с тях) прави усилията за тяхното въвеждане, поддържане и
развитие недостатъчно продуктивни / ефективни / ефикасни3;

1 Тази теза е още по-силна при експертите и внедрения наблюдател.
2 При тази конфигурация усещането за допълнително натоварване на част от хората изглежда
ясно мотивирано.
3 Може да се предполага, че при по-високо равнище на познаване / владеене на СУК (и различна
мотивация), усилията за тяхното функциониране и развитие биха били много по-продуктивни.
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• Налице са доказателства, че функционирането на СУК в администрацията е
силно формализирано (да го има “на книга”); с “отчетнически” уклон (производ-
ство на “доказателства”, зад които няма реални действия и подобрения).

• Налице е кампанийност – както във въвеждането, така и във функционирането
на СУК. Кампанийността във въвеждането е свързана с “моди на деня”, полити-
ческа и административна конюнктура с проекции в проектирането на схеми по
оперативните програми с европейско финансиране и др. Кампанийността във
функционирането има множество източници1, вкл. системата на външно одити-
ране и поддържане на сертификати.

Възприемането на усилията за внедряване и поддържане на СУК като допълни-
телна тегоба е по-демотивиращо, когато тези допълнителни усилия и натоварва-
не не водят до ясни положителни ефекти.

При интерпретирането на проблемите в свободна форма към вече споменатите
се прибавят и нови проблеми. Обобщаваме ги в КРАТЪК РЕЧНИК на проблемите –
Приложение 2.2 Структурирано идентифицираните проблеми са представени във фиг.
7, 7-1, 7-2.

1 Вкл. липсата на устойчив стратегически контекст; дългосрочна заинтересованост, приемстве-
ност и т.н.
2 В “Речника” са взети предвид и другите гледни точки (експерти, внедрен наблюдател).

Фигура 7

ПРОБЛЕМИ, СВЪРЗАНИ С ВЪНШНАТА СРЕДА

• Липсва цялостна държавна политика (механизми) за стимулиране на администрациите за це-
ленасочено внедряване и развитие на СУК. Държавната политика трябва да стимулира глад за
качество, иновации, подобрения.

• Консултантите по подготовка за сертифициране и сертифициране на СУК са ЗАИНТЕРЕСОВА-
НИ да имат администрациите за клиенти. Поради това в част от случаите: а) сертифицират
(независимо от реалното равнище на СУК в администрацията), за да не я изгубят като клиент;
б) дават прекомерни / нереалистични предписания, за да бъдат ангажирани отново.

• Липса / недостатъчно ресурсно осигуряване отвън за внедряване на СУК и последваща под-
крепа.

• Липсва механизмът на конкурентния натиск за иновации и подобрения.

Фигура 7-1

ПРОБЛЕМИ, СВЪРЗАНИ СЪС СИТУАЦИЯТА В АДМИНИСТРАТИВНИТЕ СТРУКТУРИ

• СУК се възприемат като допълнително натоварване (а не като полезна необходимост за не-
прекъснато реализиране на подобрения).

• Ръководителите и служителите не се ангажират убедено и цялостно за пълноценно използва-
не възможностите на СУК.

• Малка част от хората в администрациите познават достатъчно пълно СУК и нейните възможно-
сти. Вън от известно познание за ISO почти отсъства познание за други типове СУК.

• СУК се възприемат като ненужно дублиране на вече описани работни процеси, процедури
и др.

• Голяма част от хората в администрациите не виждат ползите (“тук и сега”) от СУК.
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1 Основните причини са външни – не е налице натиск, който да поражда такъв “глад”.

Продължение на фиг. 7-1

• Налице е високо равнище на формализъм и кампанийност (производство на записи – “доказа-
телства”, зад които отсъства реална дейност) – предимно за нуждите на вътрешните и външни-
те одити.

• Вън от “натиска отгоре” трудно може да се говори за вътрешна мотивация (вътрешна необходи-
мост) за внедряване и пълноценно използване на СУК.

• В част от случаите е налице съпротива срещу промените, свързани с внедряване и използване
на СУК.

• В част от случаите на СУК се гледа предимно като на имиджов проект (търси се репутационен
капитал, а не реално подобряване на работата).

• Равнище на зрялост по отношение на СУК – администрациите не изпитват “глад за качество и
иновации”1

• При промяна на ръководители / ръководства (вкл. поради нов мандат) – като правило – се
влошават условията за внедряване и функциониране на СУК (зависи от конкретното равнище,
познание и отношение на ръководителя).

• При освобождаване /напускане на запознати / обучени служители – като правило – се влоша-
ват условията за внедряване и функциониране на СУК.

Фигура 7-2

ПРОБЛЕМИ, СВЪРЗАНИ СЪС СУК, С ИНСТИТУЦИОНАЛНОТО ИМ ВЪВЕЖДАНЕ
И ПОДДЪРЖАНЕ

• СУК са сложни и трудно се усвояват – трябва да бъдат по-опростени и лесни за разбиране /
усвояване.

• Внедряването и поддържането на СУК (ISO) е прекалено ресурсоемко за част от администра-
циите.

Така идентифицираните проблеми са важен ориентир при обосноваването на стра-
тегия за внедряване и развитие на системи за управление на качеството в държав-
ната администрация.

3.6. Научени (или ненаучени) уроци. Накъде?

Обобщеният опит на административните структури от използването на СУК е су-
миран въз основа на четири индикатора.

• Административните структури нуждаят ли се от СУК?
• Как се интерпретира приносът на СУК за подобряване на работата в админис-

трациите?
• В каква степен СУК са приемливи в сегашния им вид?
• В каква степен е налице съответствие между избраната СУК и нуждите на кон-

кретната администрация?

Във фиг. 7.3 са представени формалните основания за отговор на въпроса “Адми-
нистративните структури нуждаят ли се от СУК?”
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Девет от всеки 10 администрации заявяват, че конкретната администрация се
нуждае от СУК. Категоричните и условните отговори са в съотношение 1 : 1. 11% от
администрациите завяват, че не се нуждаят от СУК. Представената структура на
отговорите във висока степен възпроизвежда общата оценка на СУК в администра-
тивните структури (фиг. 1). Изложената официална позиция се резюмира така:

Извод: Административните структури се нуждаят от СУК. Убеждението е ма-
сово, макар че в него присъства голяма доза условност.

Във фиг. 8 са представени формалните основания за отговор на въпросите: Как се
интерпретира приносът на СУК за подобряване на работата в администрациите? В
каква степен СУК са приемливи в сегашния им вид? В каква степен е налице съот-
ветствие между избраната СУК и нуждите на конкретната администрация?

Графика 9

Фигура 7.3

АДМИНИСТРАТИВНИТЕ СТРУКТУРИ НУЖДАЯТ ЛИ СЕ ОТ СУК?

(Въз основа на Вашия опит) Кое от следните твърдения Брой % от
поддържате в момента? отговорили отговорилите

• Нашата администрация категорично има нужда от СУК 49 42

• Нашата администрация по-скоро има нужда от СУК 56 48

• Нашата администрация по-скоро няма нужда от СУК 9 8

• Нашата администрация категорично няма нужда от СУК 3 2

Общо 117 100
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• Високото съгласие с позицията СУК не може да замени грижата на всеки за
добра работа и подобряване на изпълнението (3,82) тук се интерпретира като
признание за валидност на следните твърдения: за качеството и непрекъснато-
то подобряване на работата е отговорен всеки служител и ръководител; СУК не
са панацеята на подобренията – СУК са механизъм, който може да подпомогне
всекидневната грижа на всеки за добра работа и подобрения.

• Достатъчно силно и ясно е посланието СУК трябва да е по-опростена – лесно
да се разбира и да не изисква от хората допълнителни усилия. Тази позиция
е разбираема. Същевременно има смисъл да се помни, че усилията за овладя-
ване и използване на всеки инструмент, който прави професионалното изпълне-
ние по-ефективно и ефикасно, са печеливша инвестиция с висока възвращае-
мост.

Сравнително ниската (но значима) степен на идентифициране с позицията въве-
дената СУК не е подходяща за нашата администрация (1,98) изисква по–детайл-
на и проблематизираща интерпретация. В условията на недостатъчно познаване на
алтернативи и ограничен опит, тази оценка изразява по-скоро условността и едност-
ранчивостта на натрупания опит.1

Тук – по необходимост – се нуждаем от позицията на експертите и внедрения
наблюдател.

Фигура 8

ОБОБЩАВАЩИ ИНДИКАТОРИ
за идентифициране на научените / ненаучените уроци

(критерий: средна стойност на индикатора)

(Въз основа на Вашия опит) В каква степен сте съгласен/на със Средна стойност
следните твърдения: Напълно съм съгласен/на – 5; По-скоро съм на индикатора

съгласен/на – 4; Колкото съгласен/на, толкова и несъгласен/на – 3;
По-скоро не съм съгласен/на – 2; Изобщо не съм съгласен/на – 1

– СУК не може да замени грижата на всеки за добра работа 3,82
и подобряване на изпълнението

– СУК трябва да е по-опростена – лесно да се разбира и да не изисква 3,71
от хората допълнителни усилия

– Въведената СУК не е подходяща за нашата администрация 1,98

1 В контекста на социално желателното говорене.

Фигура 9

МНЕНИЕ НА ЕКСПЕРТИ/ВНЕДРЕН НАБЛЮДАТЕЛ

• Част от експертите защитават позицията, че не би следвало да се предопределя коя / каква
СУК е подходяща за администрацията – изобщо или по групи администрации. Продължена
логически тази позиция предполага политика, при която всяка администрация сама решава
каква СУК да използва. Включително, въз основа на опита си, да може да промени използва-
ната СУК и/или едновременно да използва различни СУК (или техни елементи).
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Ориентири и аргументи относно развитията на СУК в работата на държавната
администрация са обособени в “ПРЕДЛОЖЕНИЯ за приложението на подходящите
системи за управление на качеството в администрациите на централната власт (ми-
нистерства, агенции, областни администрации) и местните администрации (общи-
ни)” – Приложение 3.

1 Същевременно тези експерти казват следното: през 2015 г. ще бъде утвърден новият стандарт ISO
9000: 2015. Предполага се, че в него ще бъдат направени изменения, които могат да го направят
подходяща алтернатива.

Продължение на фиг. 9

• Значителна група експерти са категорични, че най-подходяща за администрацията – като цяло
и за различните групи администрации – е системата CAF. Основните аргументи са:а) тази СУК
е припозната като подходяща за администрацията в ЕС; б) налице е положителен опит и добра
практика в използването на CAF в голям брой администрации на ЕС – този опит може да се
използва; в) внедряването и поддържането на CAF е относително евтино; г) акцентира се върху
възможността самооценката чрез CAF (и EFQM) да се използва като количествен измерител и
въз основа на това администрациите да се сравняват по общи критерии; д) CAF и EFQM се
основават върху принципите на доброто управление (вкл. на TQM); чрез своята философия,
структура и механизми на функциониране тези СУК по-лесно довеждат тези идеи до съзнани-
ето на хората; е) CAF дават по-добра възможност за самоорганизация на администрациите,
по-голяма гъвкавост и свобода при работа със СУК; ж) дава повече възможности за отчитане
на спецификата на конкретната администрация, да се изберат приоритетни области, да не се
правят излишни неща; з) използването на CAF води до по-голяма ангажираност на хората.
Част от тези експерти също допускат едновременното използване на повече от една система.

• Други експерти равнопоставят системите EFQM и CAF – основанието им е, че те са “разклоне-
ния на едно и също дърво” – имат обща / сходна философия и структура.1

• Група експерти, свързани с функционирането на ISO, защитават тезата, че това е подходяща
СУК за администрациите, с които имат опит.
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4. ОПИСАНИЕ НА ОСНОВНИТЕ СИСТЕМИ ЗА
УПРАВЛЕНИЕ НА КАЧЕСТВОТО, КОИТО СЕ
ПРИЛАГАТ В АДМИНИСТРАЦИИ НА СТРАНИ ОТ ЕС

4.1. CAF – Обща рамка за оценяване

Системата e създадена целенасочено за нуждите на администрациите, предо-
ставящи публични услуги (на национално, регионално и местно равнище). Тя подпо-
мага организациите от публичния сектор в Европа (и извън континента)1 да използ-
ват техники на управление на качеството и подобряване на изпълнението. CAF пре-
доставя рамка за самооценка (и външна оценка), която е концептуално подобна на
основните модели за Управление чрез тотално качество (TQM), по-конкретно на
модела EFQM. CAF е управленска философия + обобщена добра практика + инстру-
менти за самооценка и непрекъснати подобрения.

Чрез CAF администрациите от публичния сектор се запознават с принципите за
управление чрез тотално качество; усвояват инструменти за самооценка и планира-
не на подобрения; усвояват цикъла на непрекъснатите подобрения (“Планирай–На-
прави” / “Планирай–Направи–Провери–Действай”). CAF дава възможност по-лесно
да се усвоява езика на различните системи за управление на качеството; да се реа-
лизира целенасочено обучение и обмен на добра практика.

Към Европейския институт по публична администрация (ЕИПА – EIPA) в Мааст-
рихт е създаден Изследователски център за CAF. Той изпълнява функциите на Евро-
пейски изследователски център за CAF; осъществява периодични изследвания за
използването на системата; изучава и интегрира добри практики; работи за нейното
развитие.2 На национално ниво някои страни създават ресурсни центрове, които
подпомагат с информация, обучения или консултации внедряването на модела в на-
ционалните публични администрации.

В България отскоро също функционира Национален CAF център3 – национално
звено за информация, обучения и консултации по внедряване и приложение на ев-
ропейския модел CAF. Основните функции на Центъра са: да съдейства на процеса
на подобряване на качеството и ефективността на управлението в българската
държавна администрация чрез прилагане на европейския модел САF; да се превърне
в национален център за информация и запознаване на структурите на българската
администрация с европейския модел САF, да популяризира модела и да допринася
за информираността на българските държавни служители на ръководни позиции за
полезността и възможността за внедряване на САF модела в българските институ-
ции и организации; да провежда обучения за европейския модел за управление на
качеството САF и процеса на неговото въвеждане и прилагане в българската адми-
нистрация; да организира различни форуми, конференции и дискусии за европей-
ския модел за управление на качеството САF и неговото прилагане в България; да
бъде национален център за извършването на консултации на заинтересованите

1 Към CAF има голям интерес в Китай, Близкия Изток, Бразилия и др.
2 Всички данни са публично оповестени на сайта на центъра.
3 Вж. http://www.ipa.government.bg, меню ресурсен център CAF
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български институции при въвеждането и прилагането на посочения модел; да на-
блюдава и популяризира добри практики по внедряването и прилагането на САF
модела в общинската, областната и централната администрация в България; да
извършва проучвания и изследвания за прилагането и полезния ефект на модела
САF в българската администрация и да обобщава българските добри практики; да
развива капацитета на български експерти, обучители и консултанти по европей-
ския модел САF и неговото прилагане в България; да развива познанията на българ-
ските държавни служители за управление на качеството в българската администра-
ция и за въвеждане на културата на цялостно управление на качеството; да подкре-
пя работата на европейската мрежа от национални представители и ползватели на
модела САF в публичния сектор; да проучва и популяризира опита на други държави
и публични организации, ползващи европейския модел САF; да развива сътрудниче-
ство с Европейския САF ресурсен център и с националните ресурсни центрове по
САF в различни държави.1

Структурата на модела насочва вниманието към 9 ключови области (вж. фиг. 10)
и показва връзките и взаимозависимостите между тях. Полетата лидерство, хора (в
организацията), стратегии и планиране, партньорства и ресурси, процеси насочват
вниманието към благоприятните фактори (средствата) за постигане целите на орга-
низацията. Полетата резултати за клиентите, резултати за хората в организацията,
резултати за обществото, ключови резултати от дейността дават възможност всяка
група резултати да се оценят / измерят чрез два взаимно контролиращи се начина –
въз основа на оценката на потребителите и въз основа на вътрешни показатели (де-
финирани от администрацията). Всяко от полетата се конкретизира на равнище под-
критерии и упътващи записи.

1 Пак там.

Фигура 10
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За нуждите на CAF е изграден ефективен инструмент за самооценка, подобре-
ния и непрекъснато учене (“бенчлърнинг”) който изисква да се идентифицират об-
разци, с които се сравняваме. Инструментът предполага изпълнение на пет-стъпко-
ва процедура: планиране; събиране на информация, измерване, сравнение; анализ;
приспособяване; оценка и повторение.

Въз основа на проучвания за използването и развитието на CAF могат да се фор-
мулират полезни препоръки за практическото му използване.

Във фиг. 10-1 са обобщени сравнителни предимства и слаби страни на систе-
мата CAF.

1 Вж. “Пътна карта...”; “План за действие за...”

Фигура 10-1

Сравнителни предимства Слаби страни

• Предоставя цялостна философия за добро управление (вкл.
обобщена добра практика; набор от подходящи инструменти)

• Осигурява трансфер на добра практика – органично заложено
във философията на CAF

• Системата е целево ориентирана – създадена е за нуждите на
административните структури на централно, регионално и ме-
стно ниво

• Гъвкава – лесно се приспособява към конкретни нужди и при-
оритети на конкретна административна структура

• Системата е с “отворен код” – цялото ноу-хау е публично
достъпно

• По-пряко насочва вниманието към необходимостта целенасо-
чено да се изграждат / развиват отношенията със заинтересо-
ваните страни

• Липса на масов негативен опит в използването на системата

• Подходяща за организации, които приоритетно предоставят ус-
луги

• Подходяща за администрации с голяма разнородност на функ-
ции и работни процеси

• Притежава по-добри възможности за ангажиране и мотивира-
не на ръководителите и служителите в административните струк-
тури за самоусъвършенстване, за обосновани иновации и по-
добрения.

• В “Стратегия за развитие на държавната администрация...” си-
стемата е разпозната като подходяща за административните
структури; предвидени са конкретни действия за нейното внед-
ряване, използване и развитие1

• Недостатъчно позна-
ние в административни-
те структури

• Липса на критичен опит
в използването на сис-
темата
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4.2. EFQM – Модел за съвършенство на Европейската фондация
за управление на качеството

Управлението чрез тотално качество (TQM) е научно обоснован
и практически проверен модел на управление, в който основното
е да се изучават очакванията на клиентите – за тяхното удовле-

творяване е ангажирана цялата организация. Хората, процесите и системите “рабо-
тят ръка за ръка”, за да отговорят на очакванията на клиентите. В Европа тази уп-
равленска философия се материализира в дейността на Европейската фондация за
управление на качеството (European Foundation for Quality Management, EFQM) –
международно сдружение с идеална цел. От 1992 г. разработва и развива модел за
съвършенство (EFQM Excellence Model). Моделът е най-популярната организацион-
на рамка за управление в Европа и се е превърнал в основа за определянето на
носителите на национални награди за качество в множество държави.

В концептуално отношение моделът за организационно съвършенство на Евро-
пейската фондация за управление на качеството е близък до модела CAF1.

Продължение на фиг. 10-1

• Налице е положителен опит от използването на системата в
голям брой администрации в страни членки на ЕС; опитът може
да се използва

• Към ИПА е изграден и се развива Национален ресурсен CAF
център за информация, обучение и консултации

• Системата може да бъде ресурсоспестяваща (“достатъчно ев-
тина”)

• Налице са възможности за проектни схеми (ОПДУ) за внедря-
ване, използване и развитие на системата в административни-
те структури

• Ползващите системата администрации са ограничено зависи-
ми от външни субекти

1 CAF е създаден въз основа на модела на EFQM.
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В основата на управленската философия на модела за организационно съвършен-
ство на EFQM са следните фундаментални принципи / концепции: а) постигане на
балансирани резултати; б) създаване на стойност за клиентите; в) лидерство на ви-
зията, вдъхновението и интегритета; г) управление чрез процеси; д) хората са в осно-
вата на успеха; е) стимулиране на креативността и иновациите; ж) изграждане на
партньорства; з) отговорност за устойчиво бъдеще.

Рамката за оценка (според модела за съвършенство) съдържа 9 критерия и 32
подкритерия.1 Те са основни ориентири за самооценка (и определяне на нивото на
“съвършенство” на организацията). Всяка организация решава сама какви доказа-
телства да представи за изготвянето на оценката (независимо от препоръките на
EFQM).

Ползите за организацията от използването на този модел могат да бъдат пред-
ставени така: а) ползи за лидерите на организацията (подпомагане на изпълне-
нието на стратегията; осъзнаване на основните отговорности на лидера; създаване
на нова култура на съвършенството като обичайно състояние); б) ползи за мениджъ-
рите (осъзнаване на връзката между стратегията и всекидневните действия; анга-
жиране на служителите с промяната; направляване на усилията за подобрения); в)
ползи за служителите (механизъм за обратна връзка и постигане на консенсус;
осъзнаване на ефекта от собствените действия; възможност за личен принос за
напредъка).

Фигура 11

1 Вж. описанието на модела CAF.
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В синтезиран вид управленската логика на този модел може да се представи
чрез инструмента RADAR. Тази логика гласи, че за да бъде успешна, всяка органи-
зация трябва да определи търсените резултати (R) като част от работата за реали-
зиране на стратегията на организацията; да планира и разработи интегриран на-
бор от подходи (A) за постигане на резултатите; да приложи (D) тези подходи по
систематичен начин в практиката. На следващ етап е необходимо подходите да
бъдат оценени (A) и прецизирани (R) чрез наблюдение и анализ на получените
резултати. За финал – да бъдат идентифицирани, приоритизирани и реализирани
подходящи подобрения.

Във фигура 11-1 са обобщени сравнителни предимства и слаби страни на сис-
темата EFQM.

Фигура 11-1

Сравнителни предимства Слаби страни

• Предоставя цялостна философия за добро управление (вкл.
обобщена добра практика; набор от подходящи инструменти)

• Осигурява трансфер на добра практика – органично заложено
във философията на CAF

• (при добро владеене) гъвкава – лесно се приспособява към кон-
кретни нужди и приоритети на конкретна административна
структура

• По-пряко насочва вниманието към необходимостта целенасо-
чено да се изграждат / развиват отношенията със заинтересо-
ваните страни

• Липса на масов негативен опит в използването на системата

• Подходяща за организации, които приоритетно предоставят ус-
луги

• Подходяща за администрации с голяма разнородност на функ-
ции и работни процеси

• Притежава добри възможности за ангажиране и мотивиране
на ръководителите и служителите в административните струк-
тури за самоусъвършенстване, за обосновани иновации и по-
добрения.

• Налице е известен положителен опит от използването на сис-
темата в администрации в страни членки на ЕС; опитът може
да се използва

• Недостатъчно позна-
ние в административни-
те структури

• Липса на критичен опит
в използването на сис-
темата

• В България все още
няма развито EFQM об-
щество (като център на
опит и експертиза)

• Системата не е изцяло
с “отворен код” (общо-
достъпно ноу-хау)

• Въвеждането и използ-
ването на системата –
като практика – не е
“достатъчно евтино”)

• Ползващите системата
администрации по-ско-
ро са зависими от вън-
шни субекти
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4.3. ISO Стандарти за качество на Международната организация по
стандартизация

ISO 9001:2000 е система за управление на качеството,
която помага да се отговори на изискванията на потреби-
телите. Ядрото от стандарти на СУК от типа ISO 9000 се
състои от четири международни стандарта, представля-

ващи ръководство за разработка и внедряване на ефективна СУК. Тези стандарти са
приложими за всякакъв вид организации, независимо от дейността им.

Това е система от писани задължителни правила за изпълнение и управление на
дейностите в организацията. В повечето случаи документацията на системата се
състои от Наръчник, процедури, инструкции и работни формуляри. В процедурите
пише кой какво прави и какви са отговорностите му. В инструкциите – кое как се
прави и/или кое как не се прави. В работните формуляри се записва, че това, което
е изисквано от системата, е направено, както и какъв е резултатът. Попълне-
ните формуляри се наричат записи. Одиторите проверяват дали документите покри-
ват изискванията на съответния стандарт, дали се водят записи и дали хората разби-
рат и спазват писаните правила.

Фигура 12

ПРОЦЕСЕН МОДЕЛ, ПРЕДСТАВЕН В СТАНДАРТ ISO 9000
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Какво реално се постига със система по качество, съгласно ISO 9001?

Чрез системата се постига проследимост на качеството за целия работен цикъл.
Заложени са превантивно търсене и навременно откриване на грешки в проектира-
нето, управлението, технологията, производството и отстраняване на възможността
за повтарянето им; също така непрекъснат ефективен контрол на предприетите мер-
ки за управление и осигуряване на качеството.

Сертифицираната система по качеството: а) дава увереност на клиента, че орга-
низацията е в състояние да изпълни договорените условия за доставка по отноше-
ние на срок и качество; б) увеличава възможностите за възлагане на поръчки от
традиционни или от нови клиенти; в) увеличава възможности за излизане на евро-
пейски пазари и за успешно участие в търгове; г) увеличава възможностите за про-
дажби към вече сертифицирани компании, които са заложили сертификацията като
изискване за своите доставчици.

Най-често използваните стандарти на Международната организация по стандар-
тизация: ISO 9001:2008 (сертификатът по ISO 9001:2008 e най-широко разпростра-
нен и разпознаваем начин да представим своята организация като един надежден
бизнес партньор); ISO 14001:2004 (сертификатът по ISO 14001 все по-често се из-
ползва за повишаване на доверието на заинтересованите страни от системата за
управление на околната среда на организациите); BS OHSAS 18001:2007 (BS OHSAS
18001:2007 e международно признат стандарт, по който се извършва сертификация
на системи за управление на здравословните и безопасни условия на труд); ISO
22000:2005 (сертификатът по ISO 22000 се използва като най-доброто доказателст-
во, че операторът с храни осигурява безопасност по цялата хранителна верига); ISO/
IEC 27001:2013 (този стандарт задава модел за изграждане и определя изисквания
към системите за управление на сигурността на информацията).

Практиката от внедряването на стандартите ISO 9000 показва най-голям ефект
при “продуктови организации” (които произвеждат продукти). Има и редица добри
практики от внедряването му в организации от публичния сектор и неправителстве-
ни организации. ISO 9001 може да се съвместява успешно с CAF / EFQM. От 2015 г.
влизат и нови версии на стандартите. В ISO 9001:2015 ще има промени в “политика-
та по качество”, както и в описанието на процесите.

Във фигура 12-1 са обобщени сравнителни предимства и слаби страни на сис-
темата ISO.
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Фигура 12-1

Сравнителни предимства Слаби страни

• Системата е широкообхватна
• Има значително познание в административ-

ните структури
• Налице е критичен опит (нееднозначен) в из-

ползването на системата
• Относително подходяща за администрации

с ограничена разнородност на функции и ра-
ботни процеси

• Налице е опит от използването на системата
в администрации в страни членки на ЕС;
опитът може да се използва

• Значителен брой външни организации при-
тежават необходимата експертиза и ноу-хау
и могат да оказват помощ (при определени
условия)

• Предимно продуктова ориентирана; с по-
ограничени възможности за използване в
организации, предоставящи услуги (ISO се
развива)

• Не е достатъчно гъвкава и приспособима
към конкретни нужди и приоритети на кон-
кретна административна структура (ISO се
развива)

• С недостатъчно “отворен код” – цялото
ноу-хау не е публично достъпно

• Изисква значителни усилия за “производ-
ство на доказателства”

• Като цяло внедряването и поддържането
на системата се оценява като скъпо / ре-
сурсоемко

• Ползващите системата администрации са
зависими от външни субекти
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5. ПРЕДЛОЖЕНИЯ ЗА ПРИЛОЖЕНИЕТО НА ПОДХОДЯЩИТЕ
СИСТЕМИ В АДМИНИСТРАЦИИТЕ НА ЦЕНТРАЛНАТА ВЛАСТ
(МИНИСТЕРСТВА, АГЕНЦИИ, ОБЛАСТНИ АДМИНИСТРАЦИИ)
И МЕСТНИТЕ АДМИНИСТРАЦИИ (ОБЩИНИ)

При анализа на факторите, които ориентират избора на системи за управление
на качеството в административните структури е използван следният подход: иденти-
фициране на основните фактори, които следва да се вземат предвид при избора на
СУК в административните структури; съдържателно групиране и характеризиране
на факторите като ориентир за избор на СУК.1

5.1. В процеса на идентифициране на основните фактори, които
следва да се вземат предвид при избора на СУК в административ-
ните структури, бяха регистрирани следните основни фактори:

Стимули за въвеждане и (начин на) използване – въз основа на държавна
политика.

Нормативни изисквания за използване на СУК.

Познание за СУК в административните структури.

Равнище на зрелост на административните структури.

Пряк опит във въвеждането, поддържането и развитието на СУК в админист-
ративните структури в България.

Непряк опит (какво ни учи опитът на другите).

Желание / готовност на административните структури да внедрят СУК.

Опит във въвеждането, поддържането и развитието на СУК в администрация-
та в страни членки на ЕС.

Наличие на интерес, любопитство, потребност от ново знание в администра-
тивните структури.

Ресурси, необходими за внедряване, поддържане и развитие на СУК в адми-
нистративните структури.

Цена на внедряване, поддържане и развитие на СУК в административните
структури (анализ “разходи – ползи”).

Характер на дейността: материални продукти / услуги; съществува мнението,
че CAF е по-подходящ за организации, които приоритетно предоставят услуги
(хора спрямо хора; услугата обикновено се потребява в момента на предоста-
вянето є; акцент върху междуличностните умения, комуникацията) ISO – про-
дуктово ориентирана?

1 Повече – вж. Приложение 3.
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  Еднородност / разнородност на функциите и работните процеси в админист-
ративната структура.

Възможности за външна помощ (от България, страни от ЕС).

Големина / численост на административната структура.

Характер на различните СУК (какво е тяхното предназначение; какви възмож-
ности предоставят; какви изисквания предявяват към организациите).

Дали СУК е общ (недиференциран) инструмент или е създадена целево за
определен отрасъл при отчитане на неговите особености?

Ползи и трудности, произтичащи от характера на конкретната СУК.

Развитие на СУК – нови версии, промени.

СУК осигурява ли трансфер на добра практика и иновации?

СУК със “затворен код” / СУК с “отворен код”.

Възможности за поетапно внедряване и частично използване / необходимост
от цялостно внедряване и използване в пълен обем.

Възможности за интегриране с други системи (напр. СФУК); Възможности за
надграждане и развитие.

В каква степен системата е гъвкава, отчита спецификата, дава свобода на дей-
ствие (но същевременно постига целите)?

В каква степен СУК е възможна чрез самоорганизация на административната
структура (вътрешен агент) спрямо решаващо въздействие отвън (външен
агент)?

Вътрешни характеристики на СУК, които стимулират устойчивост на използ-
ването / подобренията.

Културата на организациите в България, вкл. в административните структури.

Управленска култура в администрацията.

В каква степен системата води до ангажиране и мотивиране на хората в адми-
нистративната структура за непрекъснато повишаване на качеството, обосно-
вани иновации и подобрения?

Свързаност / зависимост между административни структури (например, първо-
степенен / второстепенен разпоредител с бюджетни кредити, други форми на
свързаност.

Значение на конкретната СУК за конкретната администрация.

В каква степен чрез конкретна СУК се постигат баланси между интересите на
заинтересованите страни?



57

5.2 Анализът и съдържателното групиране на посочените фактори
дава възможност да се обособят три самостоятелни групи: фактори,
свързани с характеристики на администрациите; такива, свързани
със средата; фактори, свързани с характеристики на системите за
управление на качеството

Фигура 13

ФАКТОРИ,
свързани с характеристики на административните структури

Фактор Характеристика на фактора / факторът като ориентир
за избор на СУК

1. Познание за СУК в Частично налично; недостатъчно; неравномерно разпределено;
административните по-добро познаване на ISO; крайно недостатъчно за EFQM и CAF.
структури.

2. Равнище на зрелост на Различно равнище на зрелост. Общ знаменател: недостатъчно “глад
административните за иновации” и “глад за качество”, инициирани отвътре.
структури.

3. Пряк опит във въвежда- Успешен и неуспешен опит – най-често свързан с ISO; по-малко с
нето, поддържането и CAF; в единични случаи – с EFQM; проблемна устойчивост на проек-
развитието на СУК в тите за внедряване и използване на СУК. В едни случаи опитът може
административните да мотивира избор на позната СУК; в други – отказ от позната СУК.
структури в България.

4. Непряк опит (какво ни Половината от администрациите без СУК имат по-скоро положител-
учи опитът на другите). ни непреки впечатления от опита на другите; 6% – отрицателни; 44%

– никакви впечатления. Може да се използва като благоприятна
изходна позиция за внедряване на СУК.

5. Желание / готовност на (На декларативно равнище) 70% от административните структури без
административните струк- СУК желаят да внедрят СУК.
тури да внедрят СУК.

6. Значение на конкретната Може да се свърже с предходен опит, формирано (вече) отношение
СУК за конкретната и оценка за работоспособността на конкретна СУК и т.н.
администрация.

7. Наличие на интерес, Ограничени (основни причини: администрацията като “естествен мо-
любопитство, потребност нопол”; липса на конкуренция и необходимост от непрекъснато до-
от ново знание в админи- казване; липса на достатъчно голям натиск за подобрения – ниски
стративните структури. изисквания у част от потребителите на услуги; високо равнище на

несигурност; в част от случаите – липса на институционална памет и
устойчивост; неефективна система за оценка на изпълнението;
други).

8. Ресурси, необходими за При сегашните условия – като цяло – недостатъчни – финансов,
внедряване, поддържане човешки, времеви, ноу-хау, мотивация. Необходимият ресурс може
и развитие на СУК в да се генерира въз основа на промяна в обществената и институцио-
административните налната среда и създаването на “глад за качество”.
структури.
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Продължение на фиг.13

9. Характер на дейността: Съществува мнението, че CAF е по-подходящ за организации, които
материални приоритетно предоставят услуги (хора спрямо хора; услугата обик-
продукти / услуги. новено се потребява едновременно с нейното производство / пре-

доставяне; акцент върху междуличностните умения, вкл. комуника-
ция); ISO – по-скоро продуктово ориентиран стандарт.

10. Еднородност / разнород- На експертно ниво: голяма разнородност на функциите и работните
ност на функциите и ра- процеси затруднява тяхното формализиране в съответствие с
ботните процеси в адми- изискванията на ISO.
нистративната структура.

11. Големина / численост на Във връзка с предходната рубрика – ако по-малките по мащаб адми-
административната нистративни структури изпълняват по-ограничен набор от функции
структура. (например, областни администрации), за тях ISO е по-подходяща,

отколкото за по-големи административни структури с разнородна
дейност и функции.

12. Културата на организа- Обща норма за организациите в България е голямото властово
циите в България, вкл. в разстояние. В тези условия промените се инициират и налагат
административните ОТГОРЕ. Основната отговорност за успеха / неуспеха на проектите
структури. за организационна промяна носи РЪКОВОДСТВОТО.

13. Управленска култура Нееднородна; нехомогенна; политически конюнктурна. Слаб контрол
в администрацията. “отдолу” и “отвън” върху ръководителите в администрацията. Случ-

ващото се в организацията зависи във висока степен от професио-
налната компетентност и професионалния морал на ръководителя /
ръководителите; от начина, по който използват възможностите
на средата.

14. В каква степен СУК води На експертно ниво: EFQM и CAF притежават по-добри възможности
до ангажиране и мотиви- за ангажиране и мотивиране на хората в административната струк-
ране на хората в адми- тура за непрекъснато повишаване на качеството, обосновани инова-
нистративната структура ции и подобрения. Обосновава се главно с характера на тези систе-
за непрекъснато пови- ми – в центъра на вниманието е управленска философия за управле-
шаване на качеството, ние на организациите + обобщена добра практика + инструменти.
обосновани иновации
и подобрения?

15. Свързаност / зависимост Ако характерът на връзката предполага единни управленска фило-
между административни софия, процеси, процедури, стандарти и т.н., има основание в свърза-
структури (например ните административни структури да се използва една и съща
първостепенен / второ- водеща СУК.
степенен разпоредител
с бюджетни кредити; дру-
ги форми на свързаност.

16. В каква степен чрез кон- При EFQM и CAF в по-изявена форма вниманието се насочва към
кретна СУК се постигат необходимостта целенасочено да се изграждат и развиват отноше-
баланси между интере- нията със заинтересованите страни.
сите на заинтересова-
ните страни?
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Фигура 14

ФАКТОРИ,
свързани със средата

Фактор Характеристика на фактора / факторът като ориентир
за избор на СУК

1. Държавна политика в Отсъства единна, добре структурирана държавна политика. В Стра-
сферата на СУК в тегия за развитие на държавната администрация (2014–2020 г.) има
административните начални ориентири за изграждане на такава политика.
структури.

2. Стимули за въвеждане и Отсъстват. Необходимо е да се разработи устойчива система от
(начин на) използване – такива стимули в съответствие с държавната политика в сферата
въз основа на държавна на СУК в администрацията.
политика.

3. Нормативни изисквания Няма общ нормативен документ, който да предписва каква / какви
за използване на СУК. СУК да се използват в администрацията. Но има документи, от които

за администрациите следват определени задължения и това изиск-
ва тези задължения да се съвместят по добър начин с избраната
СУК. Например: в част от администрациите е въведена ISO/IES 27001
за управление на сигурността на информацията в съответствие с
Наредба за общите изисквания за оперативна съвместимост и ин-
формационна сигурност (2008) към Закона за електронно управле-
ние. В структурата на част от администрациите има специализирани
лаборатории, чието сертифициране е в съответствие с конкретни про-
цедури / стандарти (например, за Централна лаборатория на аген-
ция “Митници” – БДС EN ISO/IES 17025&2006).

4. Опит във въвеждането, Налице е добър опит във въвеждането, поддържането и развитието
поддържането и разви- на СУК в администрацията в страни членки на ЕС. Налице са проуч-
тието на СУК в админи- вания за ефектите от внедряване и използването на СУК в админис-
страцията в страни тративните структури. Има изградена система от национални ресурс-
членки на ЕС. ни CAF центрове за подкрепа на администрациите.

5. Възможности за външна Такава помощ е възможна въз основа на: а) натрупаното ноу-хау на
помощ за администра- експертно / консултантско и институционално равнище в България;
циите (от България, б) натрупаното ноу-хау на експертно / консултантско и институцио-
страни от ЕС). нално равнище в други държави от ЕС; в) институции и мрежи за

подкрепа на СУК в администрациите.

6. Ресурси, необходими за Съществуват различно “богати” и различно “бедни” администрации.
внедряване, поддържане Като правило няма “заделени” средства за внедряване и поддържа-
и развитие на СУК в не на СУК. Необходимите ресурси ще бъдат генерирани при: а) сти-
административните мулираща държавна политика; б) “глад за качество” в администра-
структури. циите; в) добре програмирани и реализирани проектни схеми – напр.

по ОПДУ; г) други условия.

7. Културата на организа- В условията на голямо властово разстояние като доминираща
циите в България, вкл. характеристика на организационната култура в България НАТИСКЪТ /
в административните ИЗИСКВАНИЯТА “ОТГОРЕ” има ключово значение за успеха / неус-
структури. пеха на организационните нововъведения в администрацията.

8. Управленска култура Вж. Фактори, свързани с характера на административната структура
в администрацията.
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Фигура 15

ФАКТОРИ,
свързани с характеристики на СУК

Фактор ISO CAF EFQM

1. Цена на внедряване, По-скоро висока По-скоро ниска По-скоро висока
поддържане и разви-
тие на СУК в адми-
нистративните
структури.

2. Анализ В контекста на 1 – “разходите” и “ползите” зависят от способността
“разходи – ползи”. и мотивацията на административните структури да се възползват.

3. Характер на различ- По-широко ориентира- Целево ориентирана; По-широко ориентира-
ните СУК (какво е на; висока степен на висока степен на уни- на; висока степен на
тяхното предназна- универсалност; акцент версалност; акцент универсалност; акцент
чение; какви възмож- върху стандарти; изис- върху управленска върху управленска фи-
ности предоставят; кванията могат да по- философия + обобще- лософия + обобщена
върху какво акценти- родят трудности на добра практика + добра практика + инст-
ра; какви изисквания за организацията. инструменти; изисква- рументи; изискванията
предявяват към орга- нията са сравнително могат да породят труд-
низациите). лесно изпълними при ности за организация-

добро владеене на та; гъвкава възмож-
системата; гъвкава ност за приорити-
възможност за прио- зиране.
ритизиране.

4. Дали СУК е общ Общ инструмент; при- Инструментът е съз- Общ инструмент; при-
(недиференциран) лаган предимно в даден целево за нуж- лаган предимно в биз-
инструмент или е бизнес организации. дите на администра- нес организации.
създадена целево за циите, оказващи
определен отрасъл публични услуги.
при отчитане на не-
говите особености?

5. Ползи и трудности, Не може да се отговори еднозначно – зависи и от множество фактори,
произтичащи от ха- които са безотносителни към собствените характеристики на СУК.
рактера на конкрет-
ната СУК.

6. Развитие на СУК – Всяка от системите периодично се ревизира, актуализира и обновява.
нови версии, про-
мени.

7. СУК осигурява ли Да, при определено Органично заложено Органично заложено
трансфер на добра равнище на владеене във философията на във философията на
практика и иновации? на системата. системата. системата.

8. СУК със “затворен Отчасти “отворен”, Изцяло с “отворен Отчасти “отворен”,
код” / СУК с “отворен отчасти “затворен”. код”, напълно достъ- отчасти “затворен”.
код”. пен и безплатен.
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Продължение на фиг. 15

9. Възможности за по- Всяка от системите може да бъде внедрявана поетапно, но внедрява-
етапно внедряване и нето є има смисъл в контекста на цялостната логика / философия
частично използване / на системата.
необходимост от ця-
лостно внедряване и
използване в пълен
обем.

10. Възможности за инте- Всяка от системите може да бъде интегрирана с други системи; всяка
гриране с други сис- от системите съдържа възможности за надграждане и развитие.
теми (напр. СФУК);
възможности за над-
граждане и развитие.

11. В каква степен сис- На експертно равни- На експертно равни- На експертно равнище:
темата е гъвкава, ще: не е достатъчно ще: системата е системата е гъвкава
отчита спецификата, гъвкава. гъвкава. при висока степен на
дава свобода на овладяване.
действие (но съще-
временно постига
целите)?

12. В каква степен СУК Силна зависимост Слаба зависимост Относително силна
е възможна чрез са- от външни агенти. от външни агенти. зависимост от външни
моорганизация на агенти – при определе-
административната но равнище на използ-
структура (вътрешен ване на тази СУК.
агент) спрямо реша-
ващо въздействие от-
вън (външен агент)?

13. Вътрешни характе- Не може да се отговори еднозначно – зависи във висока степен от
ристики на СУК, кои- начина, по който се използва системата.
то стимулират устой-
чивост на използва-
нето / подобренията.

14. В каква степен сис- Не може да се отговори еднозначно – зависи и от множество фактори,
темата води до анга- които са безотносителни към собствените характеристики на СУК; част
жиране и мотивиране от експертите смятат, че (при определени условия) CAF постига в най-
на хората в админи- висока степен тази цел.
стративната структу-
ра за непрекъснато
повишаване на каче-
ството, обосновани
иновации и подобре-
ния?

15. В каква степен чрез Не може да се отговори еднозначно – зависи и от множество фактори,
конкретна СУК пос- които са безотносителни към собствените характеристики на СУК.
тига баланси между
интересите на за-
интересованите
страни?
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При цялостното интерпретиране на обобщената по-долу информация, следва да
се вземе предвид следното:

• Изборът на СУК за / от конкретна администрация е сложен съвкупен резултат
от взаимодействието на три групи фактори – свързани с характеристики на вся-
ка конкретна администрация; свързани със средата; свързани с характеристи-
ки на конкретните системи за управление на качеството.

• Характеристиките на изброените фактори са въз основа на обобщена инфор-
мация.

• Способността на всяка конкретна администрация да се възползва от възмож-
ностите / ресурсите на средата, зависи от изключително от собственото є състо-
яние и манталитет. При едни и същи външни условия две еднотипни админист-
рации могат да постигнат различни резултати въз основа на сходен проект (на-
пример, за внедряване на СУК, за организационна промяна).

• Един и същи формален опит на две сходни администрации (например, внедря-
вали са система за управление на качеството), може да има като резултат как-
то сходни оценки за работоспособността на СУК, така и диаметрално противо-
положни оценки. Изборът предполага да се отчитат както (формалните) факти,
така и опитът (мнение на хората, убеждения, оценки, мотивация...).

• Всеки избор се осъществява в рамките на познатото. Препоръчваме преди да
се направи конкретен избор, да се положат усилия за добро информиране за
възможностите / алтернативите.

Въз основа на идентифицираните фактори и характера на тяхното действие, мо-
гат да се обосноват следните препоръки към административните структури.

1 Очаква се те да предложат по-голяма гъвкавост и възможности за използване в съответствие с
нуждите и приоритетите на конкретната административна структура; така също – да предложат по-
цялостна управленска философия.
2 Вж. фиг. 7, 7-1, 7-2.
3 Доколкото в логиката на различните типове СУК има много сходства, полезни елементи на една
система могат да бъдат вграждани в други СУК.

Фигура 16

Препоръки към административните структури

За административни структури, които Това са такива администрации, които са въвели ISO,
имат положителен опит със СУК редовно са го актуализирали и поддържат системата
от типа ISO сертифицирана; оценяват тази система като полезна

и работеща. Изглежда разумно те да продължат да
работят със СУК от типа ISO като се възползват от
новите версии на системата1. Въз основа на крити
чен анализ тази група административни структури
следва да идентифицират и отстранят пречките пред
ефективното функциониране на СУК.2 Визираната
група администрации би спечелила, ако същевремен-
но остане отворена за проучване и усвояване на по-
лезно знание, свързано с други типове СУК (напри-
мер, от типа CAF и EFQM)3 – това би създало възмож-
ности за интегриране на полезни елементи на други
СУК във вече въведената и използвана.
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1 70% от тези администрации декларират, че желаят да внедрят СУК.
2 Например, няма проблем да се използва CAF като обща управленска философия в Агенция “Мит-
ници” и – едновременно с това – лабораторията на агенцията да се сертифицира по нарочен изиску-
ем стандарт; подобен е случаят с НАОА и др.

Продължение на фиг. 16

За административни структури, които Пред тях виждаме две основни алтернативи – въз
имат по-скоро негативен опит със СУК основа на критичен анализ на собствения си опит от
от типа ISO внедряване на СУК от типа ISO: а) ако преценят, че

има смисъл да реанимират внедряването и използва-
нето на този тип системи – да реализират целенасо-
чено поведение в тази посока; б) ако преценят, че за
тях има друга, по-благоприятна възможност, да се
ориентират към проучване и внедряване над друг тип
СУК (CAF, EFQM).

За административни структури, които Това са значителна част от администрациите на цен-
нямат собствен опит със СУК трално равнище (министерства, агенции) и значител-

на част от общинските администрации.1 Препоръчва-
ме същите да се възползват от: а) възможностите,
които създава Националният CAF център – за инфор-
мация, обучение и консултантска помощ при въвеж-
дане и използване на системата CAF, за да натрупат
полезно знание и да развият собствена експертиза в
тази област; б) натрупания опит в администрациите,
вече внедрили СУК като източник на експертиза и
практика; в) да се информират за възможностите на
други СУК – напр. EFQM. Въз основа на добро пред-
варително проучване и запознаване със същността и
възможностите на различните СУК, да направят ин-
формиран и обоснован избор на СУК, която да внед-
ряват и използват целенасочено и устойчиво.

За административни структури, за които Те следва да имат предвид формулираните по-горе
има нарочни изисквания за използване препоръки и същевременно да отговорят на законо-
на конкретен стандарт за качество. вите изисквания като интегрират използваните

системи и стандарти.2
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КАКВО ДА СЕ ПРАВИ?

В контекста на представения анализ, могат да се обосноват определени насоки
(част от тях дискусионни) за по-нататъшна работа по внедряване, използване и раз-
витие на системи за качество в държавната администрация.

Общ език и споделено разбиране. Внедряването на СУК в административните
структури и начинът на тяхното използване (ефективност, ефикасност, производи-
телност) във висока степен зависят от начина, по който ги разглеждаме, дискутира-
ме, представяме, интерпретираме. Важно е да се формира общ език и споделено
разбиране / съзнание, че СУК в администрацията са: работеща философия и инстру-
ментариум за добро управление; неотменна черта на съвременната администрация;
неотменна част от стремежа към добро изпълнение (а не допълнителен ненужен
товар); необходимост (а не каприз); инструмент за внедряване на разумни нововъве-
дения и подобрения; стимул да се изучават и използват разумно постиженията на
други администрации / организации. Това съзнание следва да се развива въз основа
на: а) стратегически и програмни документи; б) дневния ред на събитията в админи-
страцията, съдържанието и характера на общуването в администрацията; в) целена-
сочена медийна политика и др. Развитието на такова съзнание се стимулира, ако
внедрените / използваните СУК допринасят за ефикасно постигане на желаните
резултати.

Системи за обучение. Формирането на такъв общ език и споделено разбиране е
основна и постоянна задача на системите за обучението на хора за администрация-
та (в училища, университети, центрове за професионално обучение) и в администра-
цията (ИПА, специализирани центрове за професионално обучение на отделни ад-
министрации и др.) Доброто познаване на СУК е важна предпоставка за информи-
ран избор на подходяща СУК, за по-висока ефективност и ефикасносност в процеса
на внедряване, използване, развитие на СУК в администрацията.1

Добри практики. Постиженията на “другите” / добри практики. Процесът на не-
прекъснато структурирано изучаване, документиране, разпространение, трансфер
на добри практики следва да се институционализира на всички равнища – МС, цен-
трални, регионални, областни, общински администрации; специализирани звена (ИПА
и др.). Да се изгради информационна платформа за изучаване, регистриране и об-
мен на добри практики; да се осигури професионалното є управление като ефектив-
на медия.

Комуникационна програма. Нуждаем се от обхватна, добре структурирана устой-
чива комуникационна програма (не кампания – ПРОГРАМА), чрез която да се коор-
динират и съпосочват усилията.

1 В контекста на горното предвиденото в “Стратегия за...”, “Пътна карта...” и “План за действие...”
заслужават пълна подкрепа.
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“Глад” за специализирано знание. Нуждаем се от разнообразни стимули, които
създават “глад” за специализирано знание, “глад” за качество (добро изпълнение),
“глад” за работещи СУК. В други термини – силна мотивация това, за което говорим,
да се случва (съдържателно, а не формално). Съществува ли такъв “глад” в момента?
Как може да се създаде такъв “глад”? Някои идеи:

• Компетентност за управление на качеството. Да се формира разумен минимум
познание за СУК в администрацията като част от необходимата компетент-
ност за управление на качеството за участие в конкурси – за ръководни и
експертни позиции в администрацията.

• Периодичен преглед. Периодичен преглед / оценка на администрациите въз
основа на критериите на СУК + система от стимули за постигнати резултати,
напредък, внедрени полезни нововъведения и др.

• Проследяване и огласяване. Създаване на “индекси” за оценка работата на ад-
министрациите чрез проследяване мнението на заинтересованите страни и из-
мерване въз основа на система от обективни критерии; проследяване динами-
ката на “индексите”; огласяване.

• Устойчивост. Да се гарантира устойчивост на процесите и “институционална
памет” (надполитическа, надмандатна, надситуационна) – да се създадат ин-
ституционални механизми за приемственост, надграждане и развитие (незави-
симо от мандатността и промените).

• “Модул качество”. В различните типове обучения за администрацията (незави-
симо кой ги провежда) да се вгради “модул качество” – като рамка от ориентири
за добро управление и добро изпълнение. За целта да се показва връзката
между конкретното професионално знание и системата от ориентири за добро
управление и изпълнение.

• Репутационен капитал. Използването на СУК в администрацията да се обвържат
с формиране и развитие на репутационен капитал (“Добра е онази администра-
ция, която чрез добре действаща СУК постига добри резултати”).

• Подобряване на планирането. В съответствие с препоръките на голяма част от
осъществените функционални анализи на административните структури, да се
засили практиката за планиране и целеполагане чрез ясни критерии с актуал-
ни и целеви стойности; същите да са водещи при оценката на постиженията.
Налагането на такава практика ще допринесе за изграждане на култура на
качеството в администрацията.

• Проектна подкрепа. Обосновани проектни схеми в ОПДУ за повишаване на
информираността относно СУК; за устойчиво внедряване, ползване и развитие
на СУК в администрациите.

• Развитие на капацитета на CAF ресурсния център в ИПА за успешно изпълне-
ние на функциите му по информиране, обучения, консултации по внедряване и
приложение на европейския модел CAF.
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В усилията за реализиране на обоснована държавна политика за добро управле-
ние трябва да се обединят усилията на ръководителите и служителите в админист-
рацията; на експертите – вътрешни и външни (национални и международни); на спе-
циализираните звена; на заинтересованите групи. Във всяко от посочените направ-
ления ключов играч могат / следва да бъдат асоциациите – на общините, на главните
секретари на министерства и ведомства, на кметовете, на ръководителите на цент-
рални ведомства; други професионални мрежи. Като “заинтересована страна” те могат
да играят ключова роля в описаните процеси.
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