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Ekspertyza

dotyczaca wdrozenia w administracji celnej systemu Zarzadzania przez Cele
oraz wprowadzenia do spojnego systemu nowego podzialu premiowania
(nagradzania) w Izbie celnej i podleglych Urzedach celnych.

Do wyrazenia opinii i przeprowadzenia analizy przekazano dokumentacje, bedaca podstawa do
oceny 1 wnioskow, z jednej strony celowo$ci wdrazanego systemu nazwanego ,,Zarzadzanie przez
Cele", z drugiej strony jego korelacji z systemem ,,nagradzania’:
1. Zatozenia systemu Zarzadzania przez Cele datowane na dzien 06.11.2013r.,
2. Dokumentu w postaci regulamindéw organizacyjnych Izby Celnej we Wroctawiu oraz
podlegtych Urzedow Celnych wraz ze schematami organizacyjnymi,
3. Dokumentu w postaci Zarzadzenia Dyrektora Izby Celnej we Wroctawiu z dnia 07.07.2006r.
(sygn. 64/KA).

Niniejsza ekspertyza zawiera podzial na dwa kluczowe i spdjne dziaty:
I. ocena wdrazanej koncepcji Zarzadzania przez Cele (w dalszej czesci MBO), oraz

II. ocena proponowanych zmian w regulaminie ,,podziatu nagrod” w drugim potroczu 2013r.

Wprowadzenie

Wdrazana w administracji celnej koncepcja MBO, nie jest ani nowym, ani funkcjonalnym
systemem. MBO jest juz klasyka w teorii zarzadzania i w przestrzeni gospodarczej funkcjonuje od
poczatku lat 60. ubieglego stulecia. Sednem MBO jest samosterownos$¢ pracownikow, wolnos¢
wyboru $ciezek osiggania celow oraz partycypacyjne poszukiwanie plaszczyzn réwnowagi

pomigdzy celami pracownikoéw a celami organizacji. W kolejnym etapie, losy koncepcji MBO coraz



bardziej skazywaly ja na dryf w kierunku inzynierskim. Kolejne profesjonalne prace MBO
precyzowaly jak definiowac i parametryzowac cele. Praktyka gospodarcza wykorzystuje ja obecnie
do tworzenia bardziej ztozonych systemow motywowania 1 zarzadzania, koncentrujac uwage
zarzadow przede wszystkim na stale toczacym si¢ w organizacji, tworzacym ja wcigz na nowo

dialogu strategicznym.

Zastrzezenia dotyczace wdrazanej koncepcji

I. Poddajac szczegélowej analizie dokument zrodtowy wraz z zalacznikami nr 1 i 2, nalezy
wykaza¢ niektore watpliwosci 1 zastrzezenia wysuwanych wobec tej koncepcji 1 praktyke jej
realizacji. I tak:

1.1. Zaleta metody sumarycznej jest prostota, mozliwos¢ szybkiego przeprowadzenia przy
jednoczesnym niskim koszcie. Uzyskane wyniki nie sg jednak precyzyjne, sa obarczone duza doza
subiektywizmu i trudne do racjonalnego uzasadnienia. Mozna postawi¢ pytanie: na jakiej podstawie

zadania "koncepcyjne" 1 analityczne zostalo potraktowane rownorzednie ?

1.2. Wystepuje sprzecznos¢ w interpretowaniu celowosci MBO, bowiem rdzni si¢ od tradycyjnego
zarzadzania zadaniowego tym, ze z jednej strony probuje okresli¢ stan docelowy, réwnoczesnie
niedookreslajac sposobu dojscia do niego. Kluczem do zrozumienia koncepcji MBO jest samo
pojecie celu. Zarowno w powszechnym rozumieniu, jak i w przestrzeni gospodarczej — do ktore;j
niewatpliwie nalezy administracja celna - cel jest rozumiany jako co$, do czego dazymy, a wigc
zwigzany jest ze zmiana, z tworzeniem nowej wartosci dla organizacji, ktorg sa bezsprzecznie Izby
Celne i/lub Urzgdy Celne. Administrowanie zarzadzanym obszarem nalezy do podstawowych
obowigzkow Kierownikow 1 nie polega na zarzadzaniu przez cele. Konsekwentnie wiec,
wskazniki ekonomiczne, okreslone miedzy innymi miara ilo§ciowa, nie sg celami. Stanowig one
jedynie miare funkcjonalnej skutecznosci. Cele nie mogg si¢ do nich ogranicza¢, muszg wykraczaé

ponad te wskazniki.

1.3. Wskazane w dokumentacji wszystkie cele MBO nie sg rozwojowe, a rownoczesnie, dzieki
przypisanym do nich wskaznikom, stabo mierzalne. Stosowany przez kierownikdw wyzszego
szczebla Stuzby Celnej podzial na cele iloSciowe (mierzalne) i cele jako$ciowe (niemierzalne) jest
fikcyjny 1 wynika z nierozumienia idei MBO 1 pojecia celu jak tez mechanistyczne pojmowanie

organizacji.

1.4. Krytyka nalezy objac istot¢ wskazanych zatozen:

- MBO przeszacowuje wazno$¢ celow. Kierownicy wyzszego i1 nizszego szczebla, dazac do ich



realizacji za wszelka ceng, moga zaniedba¢ inne wazne aspekty, takie jak jako$¢ czy relacje
W organizacji.

- ocenianie przez zarzadzajacych na bazie poziomu realizacji celow powoduje koncentracje na
krotkoterminowej efektywnos$ci kosztem dtugoterminowego rozwoju organizacji.

- MBO nie doszacowuje znaczenia innych niz cele aspektéw zarzadzania w tworzeniu wartosci dla
samej organizacji - Izby Celnej i Urzedow Celnych.

Stad, wdrozenie MBO nie moze si¢ ograniczy¢ do napisania procedury i - ewentualnie-

przeszkolenia ludzi.

1.5. Jak pokazuje praktyka gospodarcza najbardziej rozwinigtych krajow UE, MBO to nie
zarzadzanie przez wyniki. W prawidlowym systemie MBO, zarzadzajacy ma definiowane takie
cele, ktore wymagaja od niego wprowadzenia trwalej zmiany w organizacji lub otoczeniu
organizacyjnym, w ktérym zarzadza. Trwala zmiana sq usprawnienia procesu, nowy proces,
nowa usluga. Zarzadzajacy jest mobilizowany do innowacji, do upraszczania i usprawniania
procesOw pracy, podnoszenia jakosci 1 wartosci dla klienta zewngtrznego oraz klienta

wewnetrznego. Tego w analizowanym dokumencie brak.

1.6. Za pomocag tego dokumentu MBO, bedzie si¢ poglebia¢ zjawisko zwane w przestrzeni
gospodarczej ,,silosowoscig”. Polega ona na podziale organizacji na izolowane lub nawet
zwalczajace si¢ ,.centra kosztow” 1 ,.centra zyskow”, ktore sa podlegte 1 skupione wokot
kierownikow pionoéw. ,,Silosowos$¢” jest zjawiskiem bardzo negatywnym z punktu widzenia
efektywnosci 1 kosztow pracy. Aby temu przeciwdzialaé nalezy postuzy¢ si¢ technika zwana
»rynkiem celow”. W opisywanych zatozeniach tego brak. Analizowany dokument potwierdza
natomiast, mogace wystapi¢ negatywne skutki, w ten sposob, ze z jednej strony poprzez planowane
1 kaskadowanie celow iloSciowych promuje ,,centra zyskow”, a z drugiej pomija calkowicie ,,centra
kosztéw”. Jest to niezrozumiate, gdyz dokument nie precyzuje, czy ,,centa zyskdw” moga si¢ obejsé
bez pracy ,,centréw kosztow”, a co za tym idzie czy w dluzszej perspektywie ,,centra zyskéw” beda
realizowa¢ zaktadane wskazniki ilo§ciowe samodzielnie i bez wsparcia. Zatem wnioskowaé

mozna, ze ,,centra kosztow” beda catkowicie zbgdne.

1.7. Niepokdj budzi dobor niewtasciwych miernikow realizacji zatozonych celow (indywidualnego
arkusza celow, zal. nr 2). Wykorzystano tutaj najprostsze oparcie na wskaznikach ilo$ciowych,
badajacych np. pokrycie wptywu, liczbe inicjowanych postepowan, liczbe przeprowadzonych
kontroli, itp. Problemem jest natomiast to, ze te wskazniki niewiele mowig

o faktycznej realizacji zadan administracji celnej. Zatem uzyteczno$¢ tych wskaznikow jest



wysoce ograniczona. Wyraznie, spos$réd czynnikow, ktore moga zakioci¢ przebieg wdrazanej
koncepcji, wymieni¢ mozna:
— odchylenie od realizacji celow (przystanie realizacj¢ mniej ambitnych od zakladanych
osiggniec),
— niekorzystne zmiany w rozmieszczeniu zasobow, w tym ludzkich (awaryjne przesuwanie
zasobow do innych niz zaktadane zastosowan),

— rozpraszanie energii.

1.8. Wdrozony system rodzi dwa niebezpieczenstwa: moze umacnia¢ fatalne w skutkach
przekonanie cztonkéw organizacji celnej, ze jako$¢ wykonywanej pracy nie ma szczegdlnego
znaczenia z perspektywy ich oceny — o czym pisano wyzej, oraz moze generowaé pokuse
»polepszania” wynikéw, przy kryteriach w postaci liczby spraw, liczby postgpowan, sum
finansowych, co z kolei przy tym systemie jest bardzo proste. Wystarczy w okresie przed
rozliczeniem statystycznym zintensyfikowaé wysitek 1 wykaza¢ si¢ ilo$cig czynnoSci.

Z przedstawionego dokumentu nie wynika, kto i1 kiedy begdzie pyta¢ o ich sens i szans¢ powodzenia.

1.9. Dokument nie zawiera informacji odnos$nie tworzenia baz danych, ktore w pragmatyce
zarzadczej okreslane sa mianem ,,systemu Big Data”, rownocze$nie nie odnosi si¢ w ogole do
potrzeby gromadzenia ilo$ci danych i potrzeby tworzenia dodatkowych narzedzi analitycznych do
ich obrobki. Brak ten razi tym bardziej, iz zadaniem zarzadzajacych wyzszego szczebla, jest
okreslenie jakie informacje zbierane dzi§ mogg by¢ niezbedne do prowadzenia dzialalnos$ci

w nadchodzacych latach. Jest to w dzisiejszej dobie o tyle istotne, iz ch¢¢ gromadzenia duzej ilo$ci
danych z wielu zrédet bgdzie wymuszata zmiany w architekturze srodowiska administracyjnego —
w tym informatycznego, umozliwiajac ich wicksza elastyczno$¢ 1 natychmiastowy dostep.
Podejscie do procesow decyzyjnych bedzie wymuszato korzystanie bardziej z faktoéw niz z intuicji

polaczonej ze zdobytym do$wiadczeniem.

1.10. Watpliwos¢ budzi zdecydowane pierwszenstwo, jakie wdrazane MBO daje wynikom przed
procesami i procedurami (punkt 4 MBO — rozliczanie realizacji celow). Wystarczy powiedzie¢, ze
w tym dokumencie brak jest nacisku na kompleksowe zarzadzanie jakoscia (TQM
w Administracji). Zbyt duzy nacisk na wyniki moze prowadzi¢ administracj¢ do akceptacji drogi na
skréty 1 niedostrzegania, ze poprawa "wej$¢ do procesow" prowadzi do lepszej jakosci.

1.11. Analizujac rozwigzania: planowanie i1 kaskadowanie celow, monitorowanie realizacji celow

oraz rozliczanie realizacji celow, mozna wskazaé, ze nierestrukturyzowane i zbiurokratyzowane

procedury sa zbyt ,oci¢zate”, aby mogly by¢ przydatne w tej nowej sytuacji. Jednym



z istotniejszych rozstrzygnie¢ ze sfery problemoéw, ktére tu si¢ pojawiaja, bedzie decyzja
o wyborze adekwatnej formy organizacyjnej administracji celnej. Przesadzenie o konkretnej
strukturze organizacyjnej (jej stopniu zbiurokratyzowania) nie pozostaje bez wplywu na

prawdopodobienstwo realizacji zatozonych celow.

Konkludujac. Przedstawione uwagi krytyczne wskazujg jednak na potrzeb¢ zachowania umiaru
1 ostrozno$ci w realizacji zalozen MBO, czasami na potrzebe ich przeformulowania czy
uzupehienia. Nalezy odwroci¢ obecny trend i wprowadzi¢ racjonalne planowanie, oparte na
zastosowaniu miernikow jakosciowych i dalej ilosciowych, ktore realnie pozwola na oceng pracy
wszystkich funkcjonariuszy celnych m.in. ,,centréw kosztow”. Takim narzedziem jest controling

strategiczny i operacyjny.

Zarowno kontrola zatozen poprzez MBO jak i realizacji - zapisanej ustawowo - strategii nie
wypelniaja zadan kontroli strategicznej w sposob kompletny, gdyz maja ukierunkowany

1 selektywny charakter. Z reguty istniejg zdarzenia, ktore zostaly pominigte przy przyjmowaniu
zatozen lub Zle ocenione, badZz nie znalazlty jeszcze swojego odbicia w wynikach 1 skutkach

wdrazanej strategii.

Podkreslenia wymaga fakt, iz koncepcja MBO w praktyce zarzadczej w organizacjach
gospodarczych o ugruntowanej pozycji, takich jak: Niemcy, W. Brytania, USA, Nowa Zelandia,
Holandia, 1 inne, dowodzi, ze przeciwienstwem regut algorytmicznych sa heurestyki. Trzeba tez
podkresli¢, ze dla zakladanych zadan nie istniejg algorytmy, bowiem nie ma algorytmow
gwarantujacych sukces ilosciowy, wartosciowy lub kierujacy zespotem pracowniczym, itd. Warto
tez zauwazyC, ze wdrazany system MBO w catosci opiera si¢ na algorytmie, a nie na
przygotowaniu kadry funkcjonariuszy do samodzielnej heurezy. Stad pomyst wprowadzenia
realizacji okreslonych celow (w proponowanym ksztalcie) w zalozeniach MBO jest niejasny,
niespojny, nielogiczny, zawierajacy bledy metodologiczne i funkcyjne. Z tych powodow, tres¢
merytoryczna wdrazanego MBO wskazuje na "strategi¢" prostych sytuacji decyzyjnych, dajacych

sie skwantyfikowac, w ktérych ryzyko jest niewielkie a zbior analizowanych konsekwencji maty.

II. Uwagi dotyczace regulaminu podzialu premii (nagréd) wobec proponowanych zmian
w Swietle koncepcji utrzymania réwnowagi pomiedzy MBO a wlasciwo$cia procesu

motywacyjnego

2.1. Weryfikujac istniejace rozwigzania (formalnie obowigzujace) 1 proponowane zmiany,
konieczne jest wskazanie, ze w dotychczasowych regulaminach podziatu nagréd, pracownik —

funkcjonariusz moze z duzym prawdopodobienstwem przewidzie¢, jaka bedzie reakcja



przetozonych na jego postgpowanie, gdyz w tym ksztalcie regulacji rzadza przejrzyste normy a nie

arbitralna wola urzgdnika — przetozonego.

2.2. Warto na wstepie zaznaczy¢, iz zgodnie z art. 27 ustawy o zwigzkach zawodowych, regulamin
premiowania musi by¢ uzgodniony ze zwigzkami zawodowymi. W przedstawionym dokumencie
uznaniowo$¢ istniata zatem tylko co do przyznania premii, natomiast jej wysokos¢ wynikala

z regulaminu premiowania. Nie jest to czesty w praktyce sposob ustalania przestanek prawa do
premii (uznaniowy co do prawa i zwigzany co do wysokosci), ale to Zarzad Izby Celnej
(pracodawca)  utozyt taki regulamin i1 musi ponosi¢ tego konsekwencje. Ugruntowane
pisSmiennictwo wyraznie wskazuje, ze pracodawca moze przed uptywem okresu premiowego
zmieni¢ regulamin premiowania na niekorzy$¢ pracownika, ale wéwczas razaco naruszajg prawo.
Do czasu tej zmiany pracownik nabywal bowiem ekspektatywe prawa do premii i nie moze
by¢ jej pozbawiony przez druga strone¢ stosunku zobowigzaniowego. Funkcjonariusze od
poczatku okresu, za ktory mogli naby¢ prawo do premii, znali warunki jej przyznawania (okreslone
w regulaminie premiowania) i postgpuja stosownie do nich. Zmiana regulaminu przed koncem tego
okresu powoduje, ze ich zachowania uzyskatyby inng kwalifikacj¢ prawng. W ten sposéb nastepuje

wsteczne dzialanie zmiany regulaminu, ktore nie powinno by¢ akceptowane.

2.3. Z praktyki gospodarczej oraz w $wietle prawa pracy wynika, 1z regulamin premiowania ustala
pracodawca. Jezeli dziata u niego zakladowa organizacja zwigzkowa, uzgadnia z nig regulamin.
Uzgodnienie regulaminu premiowania to osiagni¢cie zgodnego stanowiska co do jego tresci.
Postanowienia regulaminu, na ktére zaktadowa organizacja zwigzkowa nie wyrazita zgody, nie beda
miaty mocy obowigzujacej. W razie braku zgody na tre$¢ catego regulaminu premiowania, akt ten
nie bedzie mogt by¢ wydany przez pracodawce samodzielnie. Taki poglad przewaza w literaturze
(np. W. Muszalski, w: Kodeks pracy. Komentarz, red. W. Muszalski, 2003, s. 138; D. Kotowska,
w: Nowy kodeks pracy. Tekst jednolity Ustawy z komentarzem i przepisami wykonawczymi oraz
orzecznictwem Sqdu Najwyzszego, red. J. Wratny, Warszawa 2000, s. 88; J. Skoczynski, w: Kodeks
pracy. Komentarz, red. Z. Salwa, 2005, s. 351). W zwigzku z przewazajagcym w literaturze
pogladem uzna¢ nalezy, ze nie dojdzie do zmiany regulaminu premiowania, jezeli zaktadowa

organizacja zwigzkowa nie wyrazi zgody na tre$¢ regulaminu.

2.4. Mimo pewnych rozbiezno$ci ,,wykladniowych” na tle prawa pracy w zakresie pojgcia
»uzgodnienie” z zakladowa organizacja zwiazkowa przyjmuje si¢ poprawnie, ze regulamin
wynagradzania, aby mégl wejs¢ w zycie, musi by¢ formalnie i finalnie uzgodniony z zaktadowa
organizacja zwigzkowa, czyli ta organizacja musi wyrazi¢ zgode¢ na jego wprowadzenie. Ten

kierunek wyktadni przewaza w literaturze prawnej 1 z zakresu zarzadzania oraz wsrdd praktykow



prawa pracy i jest poprawny z tego wzgledu, Ze pomigdzy analizowang trescig przepisOw prawa,
dotyczacych wprowadzania regulaminéw nagréd i premiowania, istnieje gramatyczna zbiezno$¢

poje¢ dotyczacych uzgodnienia.

2.5. Kolejnym duzym wyzwaniem, z ktérym nalezy si¢ mierzy¢, jest motywowanie pracownikow,
bedace w Scistej korelacji w osigganymi celami. Wynagrodzenia w administracji celnej (usrednione)
sg znacznie nizsze niz w innych instytucjach administracji publicznej. Wdrazany system, w ktérym
poziom wynagrodzenia nie zalezy od kwalifikacji 1 efektywnosci pracy, lecz od miejsca pracy, moze
demotywowa¢ urzgdnikow. Ponadto, tre$¢ proponowanych zmian wskazuje, iz pojawia si¢ bariery.
Pierwsza i najwazniejsza: w administracji celem zazwyczaj winno by¢ wykonanie przepisu prawa,

a nie efektywnos¢ algorytmiczna. Wdrazany system MBO nie przedstawia jasnych i czytelnych
kryteribw premiowania oraz nie jest pozytywnie skorelowany z obowigzujacym regulaminem
premiowania. Proponowane zmiany powinny i8¢ w kierunku wdroZzonych systemow

w prokuraturach i sagdach powszechnych.

Podsumowanie

Wdrozone zmiany zasad premiowania w korelacji do istoty motywowania, na gruncie praktyki
gospodarczej oraz nauki o zarzadzaniu, prowadza do wniosku, ze decydent wdrazanego systemu
MBO ma sktonno$¢ do kierowania si¢ zasadg maksymalizacji zysku. W jego uznaniu nalezy
polaczy¢ subiektywne prawdopodobienstwo zdarzenia z oceng jego uzyteczno$ci. Polaczenie
subiektywnego prawdopodobienstwa z uzytecznoscig takiej koncepcji MBO, nazywa si¢
»subiektywnie oczekiwang uzyteczno$cia” (ang. subjective expected utility — SEU). W praktyce
uznaje si¢, iz strategia ta uwzglednia fakt, ze Iludzie ulegaja zludzeniom posybilnym oraz

walentnym.
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