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z wydatkiem poniesionym w roku poprzednim. Z przepisów prawa, w myśl ustawy o samo-
rządzie gminnym, wynika również konieczność poinformowania mieszkańców gminy o za-
łożeniach projektu budżetu. Zarząd gminy powinien udostępnić opinii publicznej założenia 
do projektu budżetu jeszcze przed jego uchwaleniem. W doktrynie postuluje się, by obej-
mowało to również przedstawienie lokalnej społeczności objaśnień do projektu budżetu 
oraz informacji o stanie mienia komunalnego. Omawiany obowiązek wiąże się z jawnością 
finansów gminy i może być wypełniony przez podanie do publicznej wiadomości założeń 
do projektu budżetu w sposób zwyczajowo przyjęty w danej miejscowości. Przepisy ustawy 
o samorządzie powiatowym i ustawy o samorządzie wojewódzkim nie nakładają podobnego 
obowiązku na zarządy powiatów i województw. 

Etap prac nad projektem budżetu kończy się w momencie jego przedstawienia przez organ 
wykonawczy organowi stanowiącemu, celem uchwalenia budżetu. Zgodnie z art. 239 u.o.f.p. 
akceptacja budżetu należy do wyłącznej właściwości organu stanowiącego JST, który po-
dejmuje uchwałę budżetową przed rozpoczęciem roku budżetowego (zasady uprzedniości 
i roczności budżetu), a w szczególnie uzasadnionych przypadkach – nie później niż do dnia 
31 stycznia roku budżetowego. W tym przypadku do czasu uchwalenia budżetu podstawą go-
spodarki finansowej jest projekt uchwały budżetowej przedstawiony organowi stanowiące-
mu JST. Przepisy ustawy nie wskazują kryteriów pozwalających ocenić, czy w danej sytuacji 
zachodzi szczególnie uzasadniony przypadek pozwalający uchwalić budżet już w roku bu-
dżetowym. Ciężar oceny stanu faktycznego należy do organu stanowiącego JST, przy czym 
z pewnością do omawianych przypadków zaliczyć należy trudno przewidywalne zdarzenia 
losowe (np. klęska żywiołowa), a także przypadające w okresie procedury budżetowej wybory 
uzupełniające do organu stanowiącego. Niezależnie od daty przyjęcia, uchwała budżetowa 
obowiązuje od dnia 1 stycznia roku budżetowego53.

Przedłożenie projektu budżetu radzie (sejmikowi) jest momentem rozpoczynającym fazę 
prac nad przyszłym budżetem przez organ stanowiący. Ich przebieg nie jest określony w po-
wszechnie obowiązujących przepisach, a wynika ze stosownych uchwał organów stanowią-
cych w sprawie procedury uchwalania budżetu i jego zmian. Z praktyki jednakże wynika, 
że po przedłożeniu projektu odpowiednie komisje organu stanowiącego opiniują otrzymany 
dokument, wnoszą formułowane przez siebie wnioski i opinie, do których powinien usto-
sunkować się organ wykonawczy (wyrazić na nie zgodę lub nie)54. Celem tych działań jest 
ustalenie ostatecznego kształtu projektu uchwały budżetowej. W trakcie toczących się prac, 
ważnym zagadnieniem jest zakres zmian jakie organ stanowiący może wprowadzić do pro-
jektu uchwały budżetowej, a także problem wprowadzania do jego treści autopoprawek or-
ganu wykonawczego. Zastosowanie w tym zakresie ma art. 240 ust. 2 u.o.f.p., który stanowi, 
że organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego nie może bez zgody zarządu wpro-
wadzić w projekcie uchwały budżetowej zmian powodujących zmniejszenie dochodów lub 
zwiększenie wydatków i jednocześnie zwiększenie deficytu budżetu jednostki samorządu 
terytorialnego. 

W trakcie prac organ stanowiący musi przestrzegać jeszcze kilku innych, istotnych zasad 
wynikających z przepisów prawa. Obejmują one przede wszystkim konieczność sfinansowa-
nia wydatków obligatoryjnych, z którymi związane są z góry określone wielkości wynikające 
z przepisów prawa. Obowiązkowo muszą zostać także zabezpieczone środki finansowe na 

53	 W. Lachiewicz (red.), Uchwały i zarządzenia organów samorządu terytorialnego dotyczące spraw finanso-
wych, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 15.

54	 E. Ruśkowski, J.M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, op. cit., s. 1067.
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spłaty rat długu publicznego przypadające w roku budżetowym oraz wydatki związane z jego 
obsługą i regulacją innych zaciągniętych zobowiązań. W budżecie powinny również zostać 
zagwarantowane środki na realizację wieloletnich przedsięwzięć inwestycyjnych, finanso-
wanie zadań obowiązkowych z zakresu administracji rządowej i innych zleconych ustawami, 
a także realizowanych na podstawie porozumień. W obszarach tych radni mają bardzo ogra-
niczone możliwości wprowadzania zmian do przedłożonego projektu. W pozostałym za-
kresie, w szczególności w ramach wydatków majątkowych, takie zmiany są możliwe. Organ 
stanowiący może uchwalić budżet odbiegający treścią od projektu uchwały budżetowej. Jak 
wspomniano wyżej, zgodnie z art. 240 u.o.f.p rada (sejmik) jako organ, w kompetencji któ-
rego leży uchwalanie budżetu, jest uprawniona, bez uprzedniej zgody organu wykonawcze-
go, do wprowadzania w projekcie budżetu zmian polegających na zmniejszeniu dochodów 
lub zwiększeniu wydatków, jeśli nie powodują one zwiększenia deficytu. Każda propozycja 
zwiększenia wydatków obliguje do wskazania źródeł ich finansowania55. 

Jak już wspomniano, uchwalenie budżetu jest wyłączną kompetencją organu stanowiącego. 
Uchwała wymaga uzyskania aprobaty większości radnych (zwykła większość głosów „za”). 
Przed uchwaleniem budżetu zarząd jest zobowiązany przedstawić radzie (sejmikowi) opinię 
organu nadzoru w sprawie projektu uchwały budżetowej. Zasada roczności budżetu sprawia, 
że uchwała budżetowa ma moc wiążącą od 1 stycznia roku budżetowego, także w sytuacji, 
gdy uchwalenie budżetu następuje w terminie późniejszym. Uchwała budżetowa, poza bu-
dżetem jednostki samorządu terytorialnego stanowiącym niezbędną i podstawową jej część, 
obejmuje również część normatywną (przepisy) oraz załączniki56. W świetle ustawy z 2009 
r. o finansach publicznych57 w uchwale budżetowej JST muszą zostać określone: łączna kwo-
ta planowanych dochodów i wydatków (z wyodrębnieniem dochodów/wydatków bieżących 
i majątkowych), wielkość planowanego deficytu albo planowanej nadwyżki wraz ze źródła-
mi pokrycia deficytu albo przeznaczenia nadwyżki, łączna kwota planowanych przychodów 
oraz rozchodów, limit zobowiązań z tytułu zaciąganych kredytów i pożyczek oraz emitowa-
nych papierów wartościowych, a także kwota wydatków przypadających do spłaty w danym 
roku budżetowym, zgodnie z zawartą umową, z tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji. 
Uchwała powinna zawierać również informacje dotyczące zasady wykonywania budżetu jed-
nostki samorządu terytorialnego w roku budżetowym, wynikające z odrębnych ustaw oraz 
uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budże-
tu gminy, a także inne postanowienia, których obowiązek zamieszczenia w uchwale budże-
towej wynika z postanowień organu stanowiącego jednostki samorządu terytorialnego58. 
Bardzo istotnym elementem, który decyduje o kształcie uchwały budżetowej, jest zapewnie-
nie zgodności prawnej zawartych w niej treści. Oznacza to, że mogą się w niej znaleźć tylko 
te zapisy, które mają podstawę prawną. 

Uchwalony budżet jednostki samorządu terytorialnego podlega procesowi wykonywania. 
Etap ten obejmuje całość działań mających na celu realizację strony dochodowej i wydatko-
wej budżetu, na podstawie uchwały przyjętej przez organ stanowiący. Celem jest realizacja 
zadań ujętych w rocznym planie finansowym. Zgodnie z art. 247 budżet jednostki samorządu 
terytorialnego wykonuje jej zarząd. Sprawuje on ogólny nadzór nad realizacją, określonych 
uchwałą budżetową, wielkości planowanych dochodów i wydatków oraz przychodów i roz-
chodów budżetu jednostki samorządu terytorialnego. W terminie 7 dni od dnia przekazania 
projektu uchwały budżetowej organowi stanowiącemu jednostki samorządu terytorialnego 

55	 www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/dokonywania-zmian-w-budzecie-w-ciagu-roku [28.11.2014].
56	 Główny Urząd Statystyczny: ld.stat.gov.pl [29.11.2014].
57	 Dz.U. 2013 poz. 885 z późn. zm., art. 211-215 oraz 233-246: www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf [01.12.2014].
58	 Główny Urząd Statystyczny: ld.stat.gov.pl [29.11.2014].
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jej zarząd przekazuje podległym jednostkom informacje niezbędne do opracowania pro-
jektów ich planów finansowych. Opracowują one projekty planów finansowych w terminie  
30 dni od dnia otrzymania informacji, nie później jednak niż do 22 grudnia. Jest to bardzo 
ważny etap, gdyż planowane dochody i wydatki budżetu są realizowane przede wszystkim 
przez podległe jednostki organizacyjne. W terminie 21 dni od dnia podjęcia uchwały bu-
dżetowej (art. 247) zarząd jednostki samorządu terytorialnego przekazuje podległym jed-
nostkom informacje o ostatecznych kwotach dochodów i wydatków tych jednostek oraz wy-
sokości dotacji i wpłat do budżetu. Przygotowuje również plan finansowy zadań z zakresu 
administracji rządowej oraz innych zadań zleconych jednostce samorządu terytorialnego 
odrębnymi ustawami. Za podstawę tego planu przyjmuje się kwotę dotacji przyznanych na 
ten cel w roku budżetowym oraz wielkość dochodów związanych z realizacją tych zadań, 
które podlegają przekazaniu do budżetu państwa. 

W trakcie wykonywania budżetu może zaistnieć konieczność dokonania zmian w budżecie. 
Przyczyny tego stanu rzeczy mogą być różne. W takiej sytuacji, zgodnie z art. 233 u.f.p., po 
uchwaleniu budżetu wyłączna inicjatywa zmiany uchwały budżetowej przysługuje organowi 
wykonawczemu, co oznacza, że radni nie są upoważnieni do uchwalania zmian z własnej 
inicjatywy, z pominięciem organu wykonawczego. Mogą również wystąpić wydatki nie-
przewidziane, w związku z obowiązkowymi płatnościami wynikającymi z tytułów wyko-
nawczych, wyroków sądowych lub ugód. Są one więc następstwem powstałych zobowiązań. 
Wystąpienie takich wydatków powoduje konieczność dokonania w planie finansowym sto-
sownych zmian, wydatki te sankcjonujących. Na cel ich finansowania może być wykorzysta-
na, np. rezerwa ogólna. 

W budżecie jednostki samorządu terytorialnego są tworzone rezerwy celowe i rezerwa ogól-
na. Art. 222 u.f.p. stwierdza, że rezerwa ogólna nie może być niższa niż 0,1% i nie wyższa 
niż 1% wydatków budżetu. Jednocześnie nie istnieje określenie przeznaczenia tej rezerwy, 
jednak środki z niej pochodzące nie mogą być wykorzystane na wzrost wynagrodzeń i upo-
sażeń ze stosunku pracy. Rezerwy celowe natomiast mogą być tworzone na wydatki, których 
szczegółowy podział na pozycje klasyfikacji budżetowej nie może być dokonany w okresie 
opracowywania budżetu jednostki samorządu terytorialnego oraz na wydatki związane z re-
alizacją programów finansowanych z udziałem środków unijnych. Suma rezerw celowych nie 
może przekroczyć 5% wydatków budżetu jednostki samorządu terytorialnego. Rezerwami 
dysponuje zarząd jednostki samorządu terytorialnego. Rezerwy celowe mogą być przezna-
czone wyłącznie na cel na jaki zostały utworzone oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacją 
budżetową wydatków. 

Proces budżetowy kończy się sporządzeniem sprawozdań z wykonania planu budżetu, które 
zatwierdzane są przez właściwe organa. Szczegółowy zakres i tryb postępowania w odnie-
sieniu do sprawozdawczości budżetowej omówiono w rozdziale dotyczącym kontroli i moni-
torowania realizacji planów w JST.
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9.6. Zakończenie

Budżet JST spełnia szereg różnorodnych funkcji o charakterze zarządczym, ekonomicznym 
oraz politycznym. Proces jego planowania jest istotnym elementem polityki finansowej 
każdej jednostki samorządu terytorialnego. W swojej istocie planowanie budżetu jest pro-
gnozowaniem poziomu wpływów i wydatków środków finansowych w ścisłym powiązaniu 
z procesami rzeczowymi. Budżet, jako sformalizowany plan finansowy, stanowi jedno z naj-
ważniejszych narzędzi zarządzania finansowego JST. Pozwala na sporządzenie liczbowego 
zestawienia ich celów i priorytetów, a zarazem jest podstawą alokacji zasobów i dokonywania 
oceny działalności samorządu. Sprzyja również efektywnemu i oszczędnemu zarządzaniu 
środkami publicznymi, którymi dysponują władze samorządowe, a zarazem jest narzędziem 
ich komunikacji ze wspólnotą. W tym świetle istotnego znaczenia nabierają zalecenia nauki 
w zakresie reguł postępowania przy opracowaniu i wykonaniu budżetu. Znajduje to swój 
wyraz w kilkunastu szczegółowych zasadach budżetowych. 

Wieloetapowy proces uchwalania budżetu, choć w znacznej mierze znacząco sformalizowa-
ny, nie powinien być zestawem rutynowych czynności o charakterze ewidencyjno-rachun-
kowym. Może i powinien być platformą, na której pojawiają się i są uwzględniane różnego 
typu inicjatywy obywatelskie. Sprzyjać to będzie efektywniejszemu wykorzystaniu środków 
publicznych, co w konsekwencji przyczyni się do zwiększenia możliwości realizacji przyję-
tych celów i priorytetów w zakresie zaspokojenia potrzeb mieszkańców. Przepisy prawa oraz 
postulaty nauki traktują budżet jako narzędzie zarządzania finansami publicznymi, ale rów-
nocześnie umożliwiają i zalecają stosowanie różnych jego form, przede wszystkim w ukła-
dzie zadaniowym. Taka forma jego prezentacji, w odróżnieniu od budżetu sporządzanego 
w układzie tradycyjnym, zwiększa jego przejrzystość oraz umożliwia poprawę efektywności 
zarządzania i wydatkowania środków publicznych, a także wpływa na wiarygodność i prze-
widywalność polityki finansowej poprzez powiązanie wydatków ze średnio i długotermino-
wymi priorytetami JST.

Informacja o autorach:

Wojciech Kozłowski, dr hab., adiunkt, Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie
Jacek Michalak, dr, adiunkt, Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie
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10.1. Uwagi wstępne

W literaturze przedmiotu tematyka związana z metodami zarządzania strategicznego jest 
głównie dedykowana dla przedsiębiorstw komercyjnych. W przypadku JST opisywane są kla-
syczne rozwiązania, np. analiza SWOT. Można sformułować wniosek o braku nowych sposo-
bów, które pozwolą zarządzającym w administracji samorządowej w sprawniejszej realizacji 
strategii. Jedną metod, która może znaleźć uznanie we wdrażaniu strategii jest strategiczna 
karta wyników. 

W niniejszym rozdziale przedstawiono ją w odniesieniu do zarządzania strategicznego w jed-
nostkach samorządu terytorialnego. W pierwszej kolejności przedstawiono teoretyczno-
-metodologiczne podstawy SKW, następnie wyjaśniono jej włączenie do realizacji strategii. 
Przykład zastosowania w mieście Charlotte, został opracowany na podstawie dokumentów 
źródłowych i opisów studium przypadku z literatury przedmiotu. W przedostatnim podroz-
dziale autorzy omówili wskazówki aplikacji SKW.

Rozważania te warto poprzedzić krótkim przybliżeniem specyfiki systemu samorządów lo-
kalnych w USA, gdzie jednostki te charakteryzują się dużą autonomią prawną – występuje 
duże zróżnicowanie prawa lokalnego (w tym także w zakresie władztwa podatkowego) nie 
tylko pomiędzy stanami, lecz także w ramach konkretnych stanów. Tworzenie i umacnianie 
władzy lokalnej stanowi zadanie władz stanowych. Charakterystyką lokalnej administracji 
amerykańskiej jest duże rozdrobnienie jednostek – w roku 2012 w USA było nieco ponad 
90 tys. jednostek samorządowych, w tym 38 910 jednostek przeznaczenia ogólnego i ponad 
51 tys. jednostek specjalnych. Te pierwsze to jednostki posiadające status władzy lokalnej lub 
uprawnienia do jej sprawowania, stanowiące tzw. jurysdykcje, czyli samodzielne podmioty 
prawne. Ponad 3 tys. z nich to hrabstwa1 (counties), 19 519 to gminy, natomiast 16 360 to 
wyodrębnione dzielnice miast lub miasta (townships, towns). Wśród jednostek przeznacze-
nia specjalnego prawie 13 tys. stanowią okręgi szkolne (school disticts), a ponad 38 tys. to  

1	 W różnych tłumaczeniach można także spotkać określenie powiat, jednak z uwagi na różnice, głównie w za-
kresie zadań, w porównaniu z polskim samorządem w pracy przyjęto tłumaczenie hrabstwo.

Strategiczna karta wyników jako narzędzie 
zarządzania realizacją strategii

Jarosław Bober, Marek Ćwiklicki

Rozdział 10
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tzw. okręgi specjalne (special districts)2 Samorządowe dystrykty specjalne powoływane są 
przez władze stanowe do realizowania wybranych zadań lokalnych, które nie mogą być zle-
cane zbyt małym samorządom o kompetencjach ogólnych. Konsekwencją tych zróżnicowań 
są odmienne zakresy realizowanych przez samorządy zadań, czy też rozmaite porozumienia 
pomiędzy, np. miastami a hrabstwami czy samorządami różnego szczebla i wielkości usytu-
owanymi na obszarach metropolitarnych. Kolejną istotną cechą organizacji władz lokalnych 
USA jest zróżnicowanie organizacji władzy, zarówno w ramach szczebli samorządów, jak 
i w przyjętym modelu władzy na tych samych szczeblach samorządu. W większości stanów 
miasta posiadają swoje organy stanowiące (rady), będące organami wybieralnymi oraz or-
gany wykonawcze – burmistrzów wraz z aparatem wykonawczym, jakim jest urząd miejski. 
Jednakże pozycja burmistrza i przyjęty model sprawowania władzy mogą istotnie się różnić3. 
W przypadku burmistrza wybieranego w wyborach bezpośrednich jego pozycja jest niezależ-
na i równoprawna wobec pozycji rady (w niektórych kwestiach i przy zachowaniu określonej 
procedury ma on nawet prawo weta w stosunku do decyzji rady). Drugi przypadek to pod-
porządkowanie burmistrza radzie – w sytuacji, gdy jest on wybierany z jej składu4. Trzecia 
z możliwości to powierzenie przez radę funkcji burmistrza zawodowemu administratorowi 
(menedżerowi). W praktyce rzadko spotykane są modele w czystej postaci, natomiast w ame-
rykańskich samorządach często możemy zaobserwować ich różnego rodzaju konfiguracje.

Jednak niezależnie od lokalnych zróżnicowań wspólną cechą samorządów amerykańskich 
jest pozostawanie pod silną presją ograniczeń finansowych i wzrostu oczekiwań w zakresie 
odpowiedzialności przed mieszkańcami i władzami stanowymi za wydatkowanie środków 
pochodzących z podatków czy dotacji. Te oczekiwania – w połączeniu ze spowolnieniem czy 
wahaniami poziomu wzrostu gospodarczego, ograniczeniem dotacji federalnych oraz bra-
kiem akceptacji społecznej dla podwyższania czy wprowadzania nowych podatków – wymu-
szają na samorządach lokalnych funkcjonowanie w sposób zbliżony do działania podmiotów 
gospodarczych oraz adaptowanie metod zarządzania właściwych dla sektora prywatnego.

10.2. Istota strategicznej karty wyników

Strategiczna karta wyników (Balanced Scorecard) została opracowana w celu dostarczenia 
zarządzającym narzędzia umożliwiającego wielowymiarową ocenę organizacji. Podstawy 
metodyczne opracowano w ramach projektu pt. „Mierzenie efektywności w organizacjach 
przyszłości” w 1990 r. Całość prac była zrealizowana przez zespół składający się z przed-
stawicieli 12 przedsiębiorstw, któremu przewodził D.P. Norton. Konsultantem merytorycz-
nym był R.S. Kaplan, profesor rachunkowości. Zespół analizował różne systemy pomiaru 
efektywności organizacji, dochodząc do wniosku, że brakuje w tych podejściach zbiorczego 
ujęcia istotnych kwestii dla oceny przedsiębiorstw z perspektywy historycznej, teraźniejszej 

2	 K. Głuc, Samorząd lokalny w USA, [w:] S. Mazur (red.), Reformy samorządu terytorialnego w wybranych kra-
jach, Małopolska Szkoła Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Kraków 2015, 
s. 140. 

3	 Porównaj: A. Majer, Miasta Ameryki i polityka odnowy, KPZK PAN, studia tom CVII, Wydawnictwo Naukowe 
PWN, Warszawa 1999, s. 167-168 oraz S. Mazur, Narodowe modele administracji publicznej, [w:] J. Hausner 
(red.), Administracja Publiczna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2003, s. 85.

4	 W tym przypadku często spotykamy się z systemem tzw. komisji czy rady komisarzy, gdzie wybrani w wy-
borach powszechnych komisarze dokonują ze swego grona wyboru przewodniczącego – sytuacja ta dosyć 
powszechnie występuje na szczeblu hrabstw (np. hrabstwo Mecklenburg).
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i przyszłej. Propozycję nowej metody przedstawili R.S. Kaplan i D.P. Norton w 1992 r. w arty-
kule zatytułowanym „The Balanced Scorecard – Measures That Drive Perfomance”5.

W tym miejscu należy zwrócić uwagę na dobór przedsiębiorstw do wspomnianego projek-
tu, ponieważ ich pochodzenie miało wpływ na charakter metody. Otóż byli to reprezentan-
ci dużych firm takich jak: Advanced Micro Devices, American Standard, Apple Computer, 
Bell South, CIGNA, Conner Peripherals, Cray Research, DuPont, Electronic Data Systems, 
General Electric, Hewlett Packard i Shell Kanada6. Z tego względu użyte sformułowania 
do opisu metody bardziej odpowiadały charakterowi tych korporacji, co dało w przyszło-
ści asumpt do dokonywania modyfikacji proponowanego sposobu pomiaru efektywności dla 
organizacji o różnym rozmiarze z sektora publicznego i pozarządowego. W rezultacie SKW 
ewoluowała od pomiaru efektywności do systemu zarządzania wspomagającego wdrożenie 
strategii7. Uwzględniając tematykę niniejszego opracowania autorzy skoncentrowali się na 
prezentacji SKW dostosowanej do administracji publicznej8. 

W pierwszej kolejności należy zwrócić uwagę na różne tłumaczenia oryginalnej nazwy meto-
dy: Balanced Scorecard. Dosłowne jej tłumaczenie to zrównoważona karta wyników, jednak 
– jak zauważyli to R.S. Kaplan i D.P. Norton – bardziej poprawne jest podkreślanie strate-
gicznego wymiaru. Dlatego też w publikacjach krajowych, w tym i tłumaczeniach prac wspo-
mnianych autorów na język polski, używa się zwrotu strategiczna karta wyników (SKW). 
Taki zapis przyjęto w niniejszym tekście.

Za podstawową cechę charakterystyczną SKW należy uznać wprowadzenie czterech per-
spektyw patrzenia na organizację tj.: finanse, klienci, procesy i rozwój. Każdą z nich opisano, 
stosując pytania, na które próbuje się w ich ramach odpowiedzieć:

•	 perspektywa finansowa: „w jaki sposób akcjonariusze powinni postrzegać firmę, aby 
uznano, że odniosła sukces finansowy”?;

•	 perspektywa klienta: „jak powinniśmy wyglądać w oczach klientów, aby zrealizować swą 
misję”?;

•	 perspektywa procesów wewnętrznych: „na jakich procesach biznesowych powinniśmy 
się szczególnie skupić, aby zaspokoić oczekiwania naszych klientów”?;

•	 perspektywa rozwoju9: „w jaki sposób należy podtrzymywać gotowość do innowacji 
i zmian w organizacji, aby zrealizować misję”?10

Każdy z wymiarów jest połączony ze sobą, a spaja je misja i strategia. 

5	 R.S. Kaplan, D.P. Norton, The Balanced Scorecard – Measures That Drive Performance, “Harvard Business 
Review”, 1992, Nr 1.

6	 R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wyników. Jak przełożyć strategię na działanie, wyd. 2, PWN, 
Warszawa 2002, s. 17.

7	 M. Ćwiklicki, Ewolucja zrównoważonej karty wyników, „Przegląd Organizacji” 2005, nr 6, s. 26-28.
8	 Opis SKW w odniesieniu do firm można znaleźć w pracy R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wyni-

ków. Jak…, op. cit.
9	 Na jej określenie używa się w literaturze przedmiotu różnych nazw, np. perspektywa rozwoju i wiedzy, roz-

woju i wzrostu, uczenia się i rozwoju, innowacji wiedzy.
10	 R.S. Kaplan, D.P. Norton, The Balanced Scorecard…, op. cit., s. 72.
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Dostrzec można, iż oryginalna propozycja perspektyw jest dedykowana dla firm komercyj-
nych11. W przypadku administracji publicznej wymiar finansowy nie jest najistotniejszy ze 
względu na odmienny charakter działania sektora publicznego. Ponadto odbiorcy usług ad-
ministracyjnych nie płacą bezpośrednio za ich korzystanie. R.S. Kaplan i D.P. Norton zapro-
ponowali, aby wyodrębnić tzw. gwarantów środków finansowych i odbiorców usług publicz-
nych12. W wyniku tego zabiegu podstawowy podział perspektyw dla administracji publicznej 
przedstawia się następująco:

•	 perspektywa klientów (gwarantów środków finansowych i odbiorców usług) wyraża po-
trzebę spełnienia oczekiwań zarówno jednej, jak i drugiej grupy interesariuszy;

•	 perspektywa dostarczonych korzyści pozwala na określenie pożytku z działań admini-
stracji publicznej;

•	 perspektywa ponoszonych kosztów dotyczy efektywności ekonomicznej i społecznej jed-
nostki administracji publicznej;

•	 perspektywa wewnętrznych procesów podkreśla rolę sprawnie funkcjonujących proce-
sów, w wyniku których potrzeby zarówno odbiorców usług publicznych, jak i gwarantów 
środków finansowych są zaspokojone;

•	 perspektywa rozwoju dotyczy konieczności doskonalenia personelu, w tym ich rozwoju, 
poprawę komunikacji i współpracy w celu realizacji misji13.

Rys. 6. Struktura SKW zmodyfikowanej dla jednostki administracji publicznej

Źródło: R.S. Kaplan, D.P. Norton, The strategy – focused organization. How balanced scorecard companies thrive 
in the new business environment, Harvard Business School Press, Boston 2001, s. 136.

11	 Należy dodać, że amerykański rodowód prezentowanej metody stał się podstawą pod próby jej modyfikacji 
w zależności od kraju. Przegląd takich modeli przestawiono w opracowaniu: M. Ćwiklicki, Modele strategicz-
nej karty wyników w wybranych krajach europejskich, [w:] J. Czekaj (red.), Tradycja i współczesność w meto-
dologicznym nurcie zarządzania”, Wyd. Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Kraków 2007, s. 230-241.

12	 R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wyników. Praktyka, CIM, Warszawa 2001, s. 144-147.
13	 Ibidem.
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R.S. Kaplan i D.P. Norton zwrócili również uwagę, że kluczowe z powyższych perspektyw są 
trzy pierwsze. Powoduje to, że dopiero po określeniu celu dla tych perspektyw można przy-
stąpić do prac nad celami odpowiednimi dla procesów wewnętrznych i rozwoju. Powyższą 
logikę prezentuje rysunek 6.

Powyżej wspomniano o głównej cesze SKW jaką jest zrównoważenie punktów widzenia na 
organizację z czterech perspektyw. Dało to punkt wyjścia do drugiej istotnej własności tej 
metody: przełożenie strategii na poziom operacyjny. Ten zabieg odbywa się właśnie w po-
dziale na przedstawione perspektywy, w których zapisy o charakterze strategicznym przyj-
mują formę celów z przypisanymi im miernikami. 

Dokonując próby podsumowania opisu istoty SKW można stwierdzić, że charakteryzuje ją14:

•	 zachowanie tradycyjnych mierników finansowych, informujących o zdarzeniach prze-
szłych;

•	 dostrzeganie ułomności i niekompletności mierników finansowych do sterowania firmą 
i oceniania jej postępów;

•	 uwzględnianie mierników (oprócz finansowych, odnoszących się do przeszłości), które 
pozwalają monitorować to, co wpływa na wyniki w przyszłości, a więc czynniki przyszłe-
go sukcesu;

•	 wynikanie z wizji i strategii organizacji celów i mierników analizowanych w karcie wy-
ników;

•	 jednoczesne ujęcie czterech punktów widzenia (perspektyw), istotnych przy analizie 
efektywności współczesnej organizacji, do których należą perspektywy: finansowa, 
klienta, procesów wewnętrznych oraz rozwoju, stanowiąc fundament karty;

•	 umożliwienie określania celów wychodzących poza obszar celów finansowych;
•	 wskazywanie działań, które są kluczowe z punktu widzenia tworzenia wartości, podkre-

ślając efektywność krótkoterminową (z perspektywy finansowej) oraz zasadnicze czyn-
niki tworzenia wartości, które warunkują długoterminowy sukces organizacji.

W konsekwencji takiego ujęcia, zakres zastosowań SKW może być rozszerzony i do tych ob-
szarów można zaliczyć:

•	 wyjaśnianie i uzgadnianie strategii;
•	 przedstawianie i wyjaśnianie strategii wewnątrz organizacji;
•	 powiązanie celów poszczególnych komórek organizacyjnych i pracowników z realizacją 

strategii;
•	 powiązanie celów strategicznych z celami długoterminowymi i budżetami rocznymi;
•	 powoływanie i programowanie inicjatyw strategicznych;
•	 dokonywanie okresowej, systematycznej analizy realizacji strategii;
•	 pozyskiwanie informacji zwrotnych dla zarządzania i redefiniowania (w znaczeniu po-

prawy) strategii15.

14	 O ile wyraźnie nie zaznaczono inaczej, dla opisu i omówienia SKW wykorzystano publikację wydaną w języ-
ku polskim: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna karta wyników. Jak..., op. cit.

15	 J. Bober, Strategie rozwoju jako narzędzie zarządzania jednostkami samorządu terytorialnego w Polsce, ma-
szynopis rozprawy doktorskiej, Akademia Ekonomiczna w Krakowie, Kraków 2006.
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10.3. SKW jako metoda wdrażania strategii

Dzięki SKW możliwe jest przełożenie zarówno misji, jak i strategii na konkretne cele i mier-
niki. W takim kontekście SKW może służyć jako metoda (narzędzie) implementacji strategii 
(rysunek 7). 

Rys. 7. Strategiczna karta wyników jako metoda wdrożenia strategii
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Źródło: Kaplan R.S., Norton D.P., Strategiczna karta wyników. Jak..., op. cit, s. 30.

Nowatorskie przedsiębiorstwa stosują SKW jako system zarządzania strategicznego, wspo-
magający realizację strategii w długim okresie. Wykorzystują one system mierzenia efek-
tywności oferowany przez SKW w następujących kluczowych procesach zarządzania:

•	 dopracowanie wizji i strategii, w tym zdobycie poparcia dla ich realizacji;

•	 wyjaśnianie celów i mierników strategicznych oraz ich integracja z systemami zarządza-
nia, w tym systemem wynagradzania;

•	 planowanie i wyznaczanie celów, w tym podejmowanie inicjatyw strategicznych, alokacja 
zasobów, wyznaczanie terminów realizacji;

•	 monitorowanie realizacji strategii i uczenie się, w tym prezentowanie wspólnej wizji, do-
starczanie informacji o stopniu realizacji strategii, usprawnianie systemów monitorowa-
nia realizacji strategii i uczenia się organizacji.

Jak twierdzą twórcy tej metody, SKW umożliwia wyjaśnienie strategii i zaangażowanie w jej 
realizację kierownictwa wyższych szczebli i zarządu przedsiębiorstwa. Skłania ona do dia-
logu pomiędzy poszczególnymi jednostkami organizacyjnymi a kierownictwem wyższego 
szczebla, nie tylko na temat krótkoterminowych wskaźników finansowych, ale również na te-
mat formułowania i wprowadzania strategii, która zapewni sukces w przyszłości. Przydatna 
jest też dla przeprowadzenia zmian organizacyjnych.

Szczególnie ważne w kontekście planowania realizacji strategii wydaje się być umożliwianie 
przez SKW zintegrowania planowania strategicznego z procesem tworzenia budżetu. 
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Ostatni z procesów zarządczych prezentowanych na rysunku 7, monitorowanie, włącza SKW 
w proces strategicznego uczenia się. Proces ten uznawany jest za najbardziej kreatywny 
i istotny aspekt zarządzania za pomocą tej metody. SKW umożliwia w tym wymiarze mo-
nitorowanie wdrażania strategii i podejmowanie działań korygujących, a także, jeśli jest to 
konieczne, fundamentalne zmiany samej strategii. Monitorowanie odbywa się dla aspektów 
objętych kartą, a więc perspektyw: finansowej, klientów, procesów wewnętrznych i rozwoju. 
Aspekty te mogą dotyczyć także kwestii systemu zarządzania kadrami i innych istotnych 
systemów funkcjonujących w organizacji. Pozwala to na odejście od analizy i oceny prze-
szłości na korzyść uczenia się o przyszłości. Ponadto przyjęcie systemu wskaźników ułatwia 
przełożenie skomplikowanych i często mglistych koncepcji na bardziej precyzyjną formę, co 
do której możliwe jest osiągnięcie konsensusu i zrozumienia.

Właściwie skonstruowana karta wyników prezentuje koncepcję rozwoju przedsiębiorstwa, 
opierając się na ciągu zależności przyczynowo-skutkowych wynikających ze strategii, włą-
czając w to oszacowanie terminu realizacji oraz znaczenie związków pomiędzy wskaźnikami.

Dzięki włączeniu SKW do cyklu zarządzania organizacją możliwe jest zintegrowanie i skon-
centrowanie procesów zarządzania na wdrożeniu długookresowej strategii organizacji. 
Autorzy koncepcji uważają, iż proces integracji SKW z systemem zarządzania jednostką zaj-
muje od dwóch do trzech lat.

10.4. Zarządzanie strategią poprzez kartę wyników na przykładzie    
  samorządu Charlotte16

Pierwsze próby zastosowania SKW do administracji publicznej miały miejsce w Stanach 
Zjednoczonych w latach 90. XX w. Administracja B. Clintona uwzględniła ją w działaniach 
rekonstruujących rząd, co znalazło swój wyraz w dokumencie pt. „Analiza efektywności 
państwa” z 1993 r. Zapisy raportu stały się podstawą dla powołania specjalnego Zespołu ds. 
Programu Mierzenia Efektywności w federalnej Agencji ds. Zaopatrzenia. Celem tego zespo-
łu było dokonywanie ocen efektywności m.in. w departamentach skarbu, handlu i zdrowia. 
Na podstawie otrzymanych wyników opracowano strategię, a także sformułowano zalece-
nia, aby jakość procesów mierzyć w układzie pięciu perspektyw. Piątą, dodaną przez Zespół, 
była perspektywa zaangażowania pracowników.

Bez wątpienia najbardziej rozpowszechnionym w literaturze przedmiotu przykładem sku-
tecznego zastosowania SKW jest przypadek miasta Charlotte. Charlotte jest miastem liczą-
cym ponad pół miliona mieszkańców (25 co do wielkości miasto amerykańskie), położonym 
w hrabstwie Mecklenburg w Północnej Karolinie. Miasto daje zatrudnienie ponad 6 tys. 

16	 Podstawą dla opracowania studium przypadku dotyczącego Charlotte są materiały źródłowe dostępne na 
stronie internetowej miasta www.charmeck.org. Udostępniono na niej bogatą dokumentację związaną 
z SKW (np. The Charlotte Story. Charlotte’s roadmap to change and improving performance management, 
Charlotte-Mecklenburg Government Center, Charlotte, North Carolina 28202, April 2000), jak i z szerszym 
kontekstem planowania strategicznego w mieście w przekroju kilku ostatnich lat. Przy omawianiu kolejnych 
aspektów analizowanego przypadku podane zostały w tekście pracy jedynie ich tytuły. Opis SKW w Char-
lotte rozpowszechnili także R.S. Kaplan i D.P. Norton w 2001 r. W krajowej literaturze tematykę przedstawi-
li także M. Ćwiklicki i J. Bober, których opracowania również wykorzystano do przygotowania niniejszego 
podrozdziału (M. Ćwiklicki, T. Kafel, Zastosowanie zrównoważonej karty wyników w administracji samorzą-
dowej, „Samorząd Terytorialny”, nr 7/8, 2004, s. 120-128; J. Bober, Strategie rozwoju..., op. cit.).
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pracownikom. Miasto to jest oceniane jako dobry wzorzec w kwestiach zarządzania, przy 
czym opinie te nie odnoszą się jedynie do okresu po wprowadzeniu SKW (połowa lat 90.), ale 
także lat 80., już w których to samorząd lokalny aktywnie oceniał wyniki swojego funkcjono-
wania. Niniejszy opis przypadku przedstawia początki stosowania SKW w mieście Charlotte 
i obejmuje lata 2001-2005.

Charakterystyka miasta Charlotte

Omawianie przesłanek, dla których Charlotte zdecydowało się na oparcie swoich działań 
strategicznych na SKW poprzedzone zostanie krótką charakterystyką jej władz samorzą-
dowych. Władze lokalne w regionie Charlotte stanowią dwie jednostki: samorząd hrabstwa 
Mecklenburg oraz samorząd miasta Charlotte. Ich organa wybieralne to: burmistrz wraz 
z jedenastoma członkami rady miejskiej w przypadku samorządu miejskiego oraz dziewię-
ciu komisarzy (i wybierany z ich grona przewodniczący) rady hrabstwa. Mimo iż tematem 
niniejszego rozdziału jest stosowanie SKW w mieście Charlotte, to jednak silna współpraca 
w realizacji zadań istniejąca pomiędzy tymi jednostkami nie pozwala na zupełne pominięcie 
roli hrabstwa.

Od początku lat 30. XX wieku w samorządzie miejskim Charlotte funkcjonuje system władzy, 
w którym kluczowe organy to: Rada Miasta, Burmistrz i Menedżer Miasta. Zgodnie z kodek-
sem prawa lokalnego17 forma władzy lokalnej stosowana w Charlotte to Rada – Menedżer. 
Wybory lokalne odbywają się na podstawie prawa stanowego co dwa lata w latach nieparzy-
stych. Mieszkańcy miasta wybierają łącznie 11 radnych, przy czym 7 z nich jest wybieranych 
w okręgach wyborczych odpowiadających dzielnicom miasta, natomiast czterech wybiera-
nych jest z obszaru całego miasta. Zarówno radni, jak i burmistrz sprawują swoje funkcje 
przez dwa lata. Zadaniem rady miasta jest mianowanie: Menedżera Miasta (City Manager), 
Sekretarza Miasta (City Clerk18), Prawnika Miasta (City Attorney). Stabilność i ciągłość polity-
ki miasta czy też zarządzania nim gwarantuje w dużym stopniu funkcja Menedżera Miasta, 
którego średni okres urzędowania od połowy lat 40. to 12,5 roku.

Rozwój planowania strategicznego w Charlotte

Początki procesu planowania strategicznego w Charlotte sięgają 1990 r., kiedy to Rada 
Miasta podjęła coroczny proces identyfikacji obszarów szczególnie istotnych z punktu wi-
dzenia społeczności (mieszkańców) miasta. Działania te zostały rozpoczęte wobec istot-
nych ograniczeń budżetowych, z jakimi w tym okresie borykały się amerykańskie miasta. 
Ograniczenia finansowe, przy równoczesnej politycznej determinacji Rady o utrzyma-
niu podatków od nieruchomości na niezmienionym poziomie, spowodowały konieczność 

17	 Code of Ordinance City Of Charlotte, North Carolina, Rozdział 4 Administracja, artykuł 1, sekcja 4.01.
18	 Termin City Clerk został przetłumaczony jako sekretarz miasta, jednak należy pamiętać, iż funkcja ta nie 

jest tożsama z polskim rozumieniem roli sekretarza miasta. W administracji lokalnej USA mianem City Clerk 
może być określana osoba zajmująca się: zarządzaniem i koordynacją większością funkcji miasta lub osoba 
odpowiedzialna za obsługę rady i burmistrza, zajmująca się głównie prowadzeniem sekretariatu rady i bur-
mistrza, sporządzaniem stenogramów z obrad i spotkań publicznych oraz udostępnianiem tych informacji 
mieszkańcom. W przypadku samorządu Charlotte mamy do czynienia z drugim znaczeniem. Jest to więc 
bardziej odpowiednik wydziału czy referatu obsługi rady, z kompetencjami poszerzonymi o obsługę sekreta-
riatu burmistrza.
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poszukiwania alternatywnych rozwiązań mających na celu utrzymanie zakresu i jakości 
świadczonych usług – przy kurczących się środkach – na tym samym poziomie. Dla osią-
gnięcia tego wyzwania wprowadzono metody (sukcesywnie doskonalone) pozwalające na 
nowe, konkurencyjne ukształtowanie funkcji miasta i jego struktur. Pierwszy krok stanowiło 
opracowanie „obrazu przyszłości” (1993 r.), w którym skupiono się na kwestiach: roli władz 
lokalnych w społeczności, dostarczaniu usług oraz pracownikach samorządowych. Podjęto 
wówczas działania, które zaowocowały:

•	 dopasowaniem strategicznym służb i usług miejskich (rightsizing) w zakresie: zamrożenia 
zatrudnienia, programu zachęt dla osób mogących przejść na emeryturę, powołania ze-
społów zadaniowych oraz oceny świadczonych usług;

•	 dokonaniem restrukturyzacji usług dzięki przeprowadzonemu wspólnie z mieszkańcami 
ustaleniu priorytetów rozwoju miasta;

•	 reorganizacją w instytucjach władz lokalnych w wyniku wcześniejszych ustaleń, poprzez 
podjęcie działań z zakresu planowania strategicznego, dzięki którym osiągnięto konsen-
sus w sprawie ustalenia wizji, misji i tzw. wartości podstawowych.

Szczególnie rewolucyjnym działaniem było zastąpienie biurokratycznej struktury 26 depar-
tamentów tzw. jednostkami biznesowymi, zorientowanymi zadaniowo w ramach reorgani-
zacji władz lokalnych. W miejsce odrębnych departamentów dla każdej z usług powołano 
dziesięć kluczowych jednostek biznesowych (Key Business Units – KBU) i cztery jednostki 
wspomagające (Support Business Units – SBU). Kluczowe jednostki biznesowe są bezpośred-
nio powiązane ze świadczonymi grupami usług, natomiast jednostki wspomagające reali-
zują funkcje administracyjne i organizacyjne urzędu. Oprócz nich funkcjonują tzw. biura 
statutowe, obsługujące wymagane prawem organy. Działania te i ich powiązanie z delegacją 
uprawnień pozwoliły na spłaszczenie struktur zarządzania, co przy mniejszej hierarchiczno-
ści oceniane jest jako zmiana skutkująca większą zdolnością do podejmowania decyzji. 

Wszystkie te działania i zmiany pozwoliły na określenie przez Radę Miasta obszarów zarzą-
dzania stanowiących główne obszary zainteresowania władz i społeczności miasta (focus 
area), do których od 1995 r. należą:

1.	 Bezpieczeństwo społeczności.

2.	 „Miasto w mieście” (City-Within-A-City) – obszar obejmujący aktywność społeczną, or-
ganizację działań dzielnic i grup sąsiedzkich (neighbourhoods), Rozumiane także jako 
zapewnienie przywództwa i zasobów dla niezależności i samowystarczalności mieszkań-
ców i ich rodzin, wzmocnienie i rewitalizacja starych dzielnic19;

3.	 Rozwój gospodarczy.

4.	 Transport.

5.	 Restrukturyzacja władz lokalnych i sposobu zarządzania20.

Szczególnie ten ostatni wymiar posiada innowacyjny charakter, ponieważ zakłada zwięk-
szenie konkurencyjności miasta dzięki wprowadzaniu rozwiązań właściwych dla sektora 

19	 The Charlotte Story..., op. cit., s. 24. 
20	 W 2014 r. kluczowymi obszarami było: bezpieczeństwo społeczeństwa, rozwój gospodarczy, środowisko, 

mieszkalnictwo i rozwój sąsiedztwa, transport.



164

Studium o środowisku planowania w jednostkach samorządu terytorialnego

prywatnego, co (w połączeniu z innymi zmianami) miało na celu uniezależnienie się od 
głównego źródła dochodów miejskich, jakie stanowiły podatki od nieruchomości.

Na podstawie powyższych elementów rada miejska przyjęła strategię organizacji, opracowa-
ną na poziomie strategii globalnej (corporate strategy). Strategia ta charakteryzuje się ogól-
nym charakterem i jest oparta na pięciu wskazanych powyżej obszarach zarządzania sta-
nowiących niezmienny trzon strategii. Kolejnym krokiem było wprowadzenie metody SKW 
jako nowego systemu pomiaru wyników działalności miasta.

Zintegrowano strategiczne postanowienia Rady z metodą SKW, dzięki czemu powstała stra-
tegia władz lokalnych w formie macierzy składającej się (hierarchicznie) z:

•	 wizji strategicznej;

•	 tematów (celów) strategicznych – w układzie pięciu obszarów zarządzania;

•	 zasad strategicznych (sformułowano 8 takich zasad);

•	 karty wyników miasta, w której obszarom zarządzania są przypisane priorytety w ukła-
dzie czterech perspektyw służących pomiarowi skuteczności strategii21.

Priorytety i cztery zidentyfikowane perspektywy są elementami podlegającymi aktualizacji. 
Rada Miasta wybiera i uchwala (według określonej procedury) priorytety w układzie roku 
budżetowego lub (ostatnio) w perspektywie dwuletniej. Kolejną cechą charakterystyczną 
prezentowanego rozwiązania jest fakt, że każda perspektywa posiada przypisane priorytety 
przełożone na cele ogólne (korporacyjne). Każdy z obszarów zarządzania rozpisano na kon-
kretne (syntetyczne) plany w układzie czterech perspektyw i odpowiadających mu prioryte-
tów poprzez wskazanie: celu strategicznego i priorytetów, inicjatyw, wskaźników i zakłada-
nego poziomu wykonania (target).

Dla pełnego obrazu strategii miasta warto przytoczyć zasadnicze sformułowania zawarte 
w jej dokumencie. I tak wizja miasta została określona w następujący sposób: 

„Charlotte będzie miastem modelowym pod względem doskonałości, które na pierwszym 
miejscu stawia mieszkańców. Wykwalifikowani i umotywowani pracownicy będą znani 
z zapewniania jakości oraz doceniania wszystkich obszarów usług. Będziemy pomostem 
dla istotnej aktywności gospodarczej, która zapewni Charlotte przewagę konkurencyjną 
na rynku. Będziemy partnerem dla mieszkańców i biznesu w celu uczynienia z Charlotte 
społeczności jako miejsca wyboru dla zamieszkania, pracy i spędzania wolnego czasu”.

Natomiast misją Miasta Charlotte jest: „zapewnienie dostarczenia wysokiej jakości usług 
publicznych przyczyniających się do zagwarantowania bezpiecznej i zdrowej jakości życia 
mieszkańców”. Całość działań władz bazuje na haśle przewodnim: „Usługi publiczne są na-
szym zadaniem” (Public Services is Our Business).

21	 Perspektywy pierwotnie dotyczyły: klienta, finansów, procesów wewnętrznych oraz rozwoju i wzrostu, a za-
tem były zgodne z klasycznym układem występującym w organizacjach nastawionych na zysk. Obowiązy-
wały one do 2003 r. W dokumencie „City of Charlotte Strategic Focus Area Plan 2004/2005” zredefiniowano 
te założenia.
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Wdrożenie SKW

Ustalenie strategii i priorytetowych obszarów można uznać za podstawę do realizacji dal-
szych prac w ramach wdrożenia SKW. Określenia celów strategicznych dla wymienionych 
pięciu obszarów dla każdej perspektywy wykonał specjalnie powołany zespół.

Na samej górze karty umieszczono perspektywę klienta, dla której sformułowano dwa cele 
związane z bezpieczeństwem i usprawnianiem zarządzania i jeden cel dla każdego z trzech 
pozostałych obszarów. W celach nawiązywano do głównych usług oferowanych przez mia-
sto, przy czym stopień ich realizacji związany był z osiągnięciem celów finansowych.

W przypadku perspektywy procesów wewnętrznych cele nawiązywały do tworzenia spół-
ek i doskonalenia efektywności. W perspektywie rozwoju odniesiono się do zabezpieczenia 
technologii wspierającej działanie urzędu i rozwój personelu poprzez szkolenia.

Wiele celów perspektywy finansowej, procesów wewnętrznych oraz rozwoju uznano za 
wspólne dla kilku obszarów. Dla każdego z celów ujętych w karcie (przedstawiono je na rys. 8) 
zespół opracował stosowne opisy.

W sposób kompleksowy zamierzenia samorządu obrazuje SKW, umieszczana corocznie 
w tzw. Planie Strategicznym dla Kluczowych Obszarów22 (PSKO), podlegająca następnie 
uszczegółowieniu. Uszczegółowienie to odbywa się poprzez: stworzenie karty wyników dla 
obszaru strategicznego, która następnie jest przekładana (w ramach zakresu kompetencji) 
przez oddolnie opracowywane Plany Operacyjne Strategii (POS) obejmujące karty wyników 
poszczególnych jednostek biznesowych. 

Tak opracowana karta wyników miasta jako całość była zatem podstawą do wykonania kolej-
nego etapu. Określenie celów strategicznych i opracowanie kart wyników dla każdego z pię-
ciu obszarów miało podobną formę. Tabela 17 prezentuje taką kartę dla obszaru „miasto 
w mieście”. 

Tab. 17. SKW dla obszaru „miasto w mieście”

Perspektywa: Cele strategiczne

klienta Wzmocnić dzielnice

finansów Zapewnić partnerów dających fundusz/świadczących usługi
Zwiększyć bazę podatkową

procesów 
wewnętrznych

Promować rozwiązywanie problemów przez społeczeństwo
Zwiększyć wydajność infrastruktury

wiedzy i rozwoju
Podnieść umiejętności zarządzania wiedzą
Zlikwidować różnicę pomiędzy stanem obecnym a pożądanym
Osiągnąć pozytywne nastawienie pracowników

Źródło: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wyników. Praktyka, op. cit., s. 200.

22	 Przykładowo: City of Charlotte Strategic Focus Area Plan 2004/2005. Final Draft.
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Rys. 8. Strategiczna karta wyników miasta Charlotte

WIZJA

Zasady inteligentnego rozwoju

Strategiczna karta wyników

Służenie klientom  
(perspektywa klienta)

Zmniejszenie 
przestępczości

Zapewnienie bez-
piecznego i dogodnego 

transportu

Promocja rozwią-
zywania problemów 

we współpracy 
z mieszkańcami

Utrzymanie 
rankingu 

AAA

Osiągnięcie 
dobrego  

klimatu pracy

Rekrutacja i utrzy-
manie kompetent-
nych pracowników

Promowanie 
wzrostu 

i rozwoju

Dostarczanie 
konkurencyj-

nych usług

Zwiększenie 
bazy po-
datkowej 

i dochodów

Inwestycje 
infrastruk-

turalne

Poprawa 
obsługi  
klienta

Poprawa wydajno-
ści stosowanych 

technologii

Ochrona 
środowiska

Promowanie 
możliwości  

gospodarczych

Zwiększenie poczucia 
bezpieczeństwa

Wzmocnienie 
„sąsiedztw”

Prowadzenie działalno-
ści (perspektywa pro-
cesów wewnętrznych)

Zarządzanie zaso-
bami (perspektywa 

finansowa)

Rozwój pracowników 
(perspektywa rozwoju)

Obszary strategiczne

Bezpieczeństwo mieszkańców „Miasto w mieście”

Restrukturyzacja wadz lokalnych

Transport

Rozwój gospodarczy

Źródło: Strategic Planning Handbook. Charlotte’s model for integrating budget and performance management, City of 
Charlotte, October 2004.

– priorytetowe obszary w danym roku
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W sytuacji sformułowania celów strategicznych wspólnych dla kilku jednostek organizacyj-
nych, dokonywano oddzielnej analizy każdej z kart. Prace te przebiegały w formule zespo-
łowej, do których zapraszano kierowników takich jednostek. Przykładowo szef policji był 
członkiem Zespołu Bezpieczeństwa Publicznego i Zespołu Komunikacji. Każdy zespół zbie-
rał się raz w miesiącu, aby omówić postępy w osiąganiu celów strategicznych zaakceptowa-
nych dla każdego obszaru oraz dokonać ocen nowych inicjatyw. W ten sposób integrowano 
wszystkie kluczowe osoby zainteresowane danym obszarem.

Jak wspomniano wcześniej na strukturę kart składały się cele danej jednostki i mierniki 
powiązane z co najmniej jednym z pięciu obszarów strategicznych. Przykładowo Wydział 
Komunikacji sformułował następujące cele, dokonując ich przypisania w odpowiedniej 
perspektywie:

•	 zapewnić bezpieczną i dogodną komunikację, poprawić jakość usług, wzmocnić dzielnice 
(perspektywa klienta);

•	 zwiększyć ilość funduszy spoza kasy miejskiej, maksymalizować przychody (perspektywa 
finansowa);

•	 zapewnić fundusze/partnerów w świadczeniu usług, poprawić efektywność, zwiększyć 
pozytywne kontakty, zwiększyć wydajność infrastruktury (perspektywa procesów we-
wnętrznych);

•	 poprawić zdolność zarządzania wiedzą, zlikwidować braki w umiejętnościach, osiągnąć 
pozytywne nastawienie pracowników (perspektywa rozwoju).

Przyjmując za główne cele wydziału: „zapewnić dostępność bezpiecznej i dogodnej komuni-
kacji” oraz „poprawę jakości usług”, dokonano jej opomiarowania. Polegało to na określeniu 
mierników o charakterze przyszłościowym (prognostycznym) i wynikowym. Wybrane mier-
niki były powiązane z celami wyższego rzędu, czyli całego miasta, a jednocześnie zbieżne 
z przyjętą strategią wydziału23. W wyniku tych działań opracowano wydziałową SKW, której 
fragment przedstawia tabela 18.

Tab. 18. SKW Wydziału Komunikacji w Charlotte (fragment)

PERSPEK-
TYWA CEL MIERNIK 

PROGNOSTYCZNY MIERNIK WYNIKOWY

Kl
ie

nt
a

C1. Zapewnić 
sprawny system 
komunikacji

C1. SZYBKOŚĆ NAPRAW 
C1. SZYBKOŚĆ 
PRZEMIESZCZANIA SIĘ: 
przeciętna prędkość podróży 
w zależności od trasy 
i lokalizacji

C1. ULICE GŁÓWNE: 
szybkość przejazdu ≥ 90 
mil/h

C2. Usprawnić 
obsługę systemu 
komunikacji

C2. PUNKTUALNE AUTOBUSY C2. BEZPIECZEŃSTWO: 
Wskaźnik wypadkowości 
w mieście, liczba miejsc, 
w których jest dużo 
wypadków

... ... ...

23	 R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wyników. Praktyka, op. cit., s. 190.
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PERSPEK-
TYWA CEL MIERNIK 

PROGNOSTYCZNY MIERNIK WYNIKOWY
Fi

na
ns

ow
a

F1. Zwiększyć 
fundusze spoza kasy 
miejskiej

F1. FUNDUSZE: wysokość 
środków z innych źródeł

F2. Maksymalizować 
korzyści / 
zmniejszyć koszty

F2. KOSZTY: koszty 
w porównaniu z innymi 
miastami i konkurencją 
z sektora prywatnego

F2. NOWE ŹRÓDŁA 
FUNDUSZY: wcześniej 
niedostępne

Pr
oc

es
ów

 w
ew

nę
tr

zn
yc

h

I1. Poprawić 
infrastrukturę

I1. INWESTYCJE: $ 
przeznaczone na projekty 
inwestycyjne w docelowych 
obszarach

I1. WSPÓŁCZYNNIK 
REALIZACJI PLANU: 
przyrost w porównaniu 
z wymaganiami planu 
2015

I2. Zapewnić 
partnerów 
w finansowaniu / 
świadczeniu usług

I2. FUNDUSZE/PARTNERZY: 
identyfikacja nowych źródeł 
funduszy i partnerów

I2. LICZBA PARTNERÓW

I3. Poprawić 
efektywność

I3. KOSZT NA JEDNOSTKĘ 
I3. KONKURENCYJNE ŹRÓDŁA: 
% budżetu
I3. IDENTYFIKACJA 
PROBLEMÓW: źródła 
i działania

I3. KOSZTY UTRZYMANIA 
ULIC: koszt na milę
I3. KOSZT PRZEWOZU 
PASAŻERA: koszt na 
pasażera

I4. Zwiększyć 
pozytywne kontakty 
ze społeczeństwem

I4. KOMUNIKACJA 
Z KLIENTAMI: liczba, typ, 
częstotliwość

I4. SONDAŻ KLIENTÓW: 
wyniki sondażu dotyczące 
jakości

W
ie

dz
y 

i r
oz

w
oj

u

L1. Doskonalić 
zautomatyzowane 
systemy informacji

L1. INFRASTRUKTURA IT: 
zakończyć tworzenie bazy 
danych

L1. DOSTĘP DO 
INFORMACJI: dostępność 
do strategicznych 
informacji w porównaniu 
z wymaganiami

… …. ….

L3. Rozwijać 
umiejętności 
pracowników

L3. IDENTYFIKACJA 
UMIEJĘTNOŚCI: 
zidentyfikowanie kluczowych 
umiejętności 

L3. TRANSFER 
UMIEJĘTNOŚCI: 
umiejętności potrzebne 
na poszczególnych 
stanowiskach

L4. Badać 
kompetencje 
pracowników

L4. SONDAŻ NASTAWIENIA 
PRACOWNIKÓW: wyniki 
sondażu przeprowadzonego 
wśród pracowników

L4. ZBIEŻNOŚĆ 
CELÓW WSZYSTKICH 
PRACOWNIKÓW: szkolenie 
/ rozwój zawodowy 
dostosowany do misji

Źródło: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wyników. Praktyka, op. cit., s. 193-195.
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Chcąc zapewnić zbieżność działań urzędników z misją miasta Charlotte opracowano karty 
wyników dla nich, łącząc zadania z wydziałowej karty wyników z priorytetowymi programa-
mi. W omawianym powyżej wydziale Komunikacji wicedyrektor wyznaczył ośmioosobowe 
zespoły robocze odpowiedzialne za każdy z priorytetowych programów. Opracowano struk-
turę sprawozdań dla programów oraz przygotowano dla każdego z nich ogólny formularz 
sprawozdawczy, który obejmował:

•	 cele i mierniki SKW, na które program miał wpływ;

•	 kolejne kroki wymagane do wdrożenia programu;

•	 pożądane efekty programu;

•	 nazwiska menedżerów odpowiedzialnych za program;

•	 krytyczne czynniki;

•	 mierniki wyników dla danego programu24.

Ukierunkowanie planów opracowywanych przez kluczowe jednostki biznesowe (KBU) ozna-
cza, że dana jednostka biznesowa nie jest zobligowana do uwzględnienia wszystkich prio-
rytetów wskazanych dla danego roku, a dodatkowo może wskazywać na działania (czy np. 
kontynuację działań z lat poprzednich) dla priorytetów, które nie zostały wskazane przez 
radę dla danego roku.

Warto wskazać w tym miejscu na aspekty związane ze wskaźnikami. Pierwszy to przyjęty 
podział na mierniki rezultatu (pokazujące wynik działania z pewnym opóźnieniem w sto-
sunku do procesów realnych, np. wydatki budżetu na koniec roku) oraz tzw. mierniki pro-
wadzące, pokazujące stan procesu czy podejmowanych aktywności w dowolnym momencie 
(np. liczba godzin spędzonych z mieszkańcami), będące w praktyce wskaźnikami produktu. 

Druga kwestia dotyczy szczegółowego sposobu opisywania według ustalonego wzorca, który 
obejmuje nie tylko powiązanie miernika z celami i inicjatywami strategicznymi, nazwę i jed-
nostkę miary oraz częstotliwość badania i szczegółową formułę wyliczenia, ale także, co jest 
już znacznie rzadziej spotykane, wskazanie intencji, dla których został wybrany, składowych 
(danych) i źródeł ich pozyskania oraz instytucjonalną (jednostka biznesowa) i personalną 
(pracownik) odpowiedzialność za dokonanie pomiaru.

Elementem ostatnim w tej hierarchii – aczkolwiek zapewniającym funkcjonowanie całego 
procesu – jest tworzenie indywidualnych planów pracy pracowników podporządkowanych 
zadaniom wynikających z kart.

Szczegółową procedurę przyjętą w Charlotte prezentuje rysunek 9. Podkreślenia wymaga 
fakt, iż kalendarz procesu (rozpoczęcie procedury w lipcu) wynika z odmiennego niż w Polsce 
kalendarza budżetowego w samorządach amerykańskich, który nie pokrywa się z okresem 
roku kalendarzowego.

24	 R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wyników. Praktyka, op. cit., s. 251.
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Rys. 9. Cykl planowania strategicznego w Charlotte

Źródło: opracowanie na podstawie schematów: Strategic Operating Plan Cycle Milestones oraz Developing stra-
tegy – Charlotte’s Strategic Development Cycle, City of Charlotte Budget and Evaluation Office.

Miesiąc	 Działanie
Lipiec	 Publikacja POS Miasta.
Sierpień	 Zespół ds. Budżetu i Ewaluacji aktualizuje strategię miasta.
Wrzesień	 Zespół ds. Budżetu i Ewaluacji aktualizuje budżet.
Październik	 Aktualizacja PSKO, strategia miasta jest komunikowana w organizacji, KBU rozpoczy-

nają prace nad kolejnymi POS.
Listopad	 KBU opracowują swoje POS.
Grudzień	 KBU opracowują swoje POS i budżety.
Styczeń	 KBU przedkładają raporty cząstkowe: ocena półroczna i propozycje korekt.
Luty	 Menedżer Miasta informuje o zmianach w strategii miasta.
Marzec	 Przegląd założeń POS na kolejny okres przez Menedżera Miasta; rekomendacje 

budżetowe.
Kwiecień	 Ostateczne uzgodnienie rekomendacji dla POS przez Menedżera Miasta; wstępne oce-

ny Rady.
Maj	 Menedżer Miasta prezentuje założenia POS.
Czerwiec	 KBU składają raporty roczne i w zależności od potrzeb dokonują rewizji swoich POS.
 

W opisie przedstawianego studium przypadku zwraca się uwagę, że wspólna praca kierow-
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•	 nowy plan zagospodarowania przestrzennego;

•	 polityka społeczna zorientowana na rozwiązywanie problemów;

•	 nowe inwestycje od podstaw (brownfields) ukończone przy dużo niższych kosztach25.

10.5. Warunki stosowania SKW

Analiza dokumentów poświęconych SKW w Charlotte (w tym zarówno poradników opraco-
wywanych przez miasto, jak i zapisów konkretnych planów), pozwala zidentyfikować kilka 
warunków niezbędnych dla skuteczności posługiwania się SKW. Należą do nich:

1.	 zaangażowanie w proces wszystkich szczebli organizacji, włącznie z poszczególnymi pra-
cownikami, przy wyraźnym, ciągłym i poważnym podejściu najwyższych szczebli zarzą-
dzania (w tym rady);

2.	 przedstawianie jasnych wytycznych i oczekiwań wobec poszczególnych jednostek i zaan-
gażowanych pracowników (np. zakres przygotowywanych dokumentów, ich wzory, spo-
sób opracowywania itp.) przy jednoczesnym pozostawieniu pewnej autonomii i swobody 
niższym szczeblom;

3.	 rzetelny wybór i opracowanie mierników oraz szacunki nakładów finansowych (stano-
wiące równolegle element procedury aplikowania o środki do budżetu);

4.	 instytucjonalizacja całego procesu poprzez jego szczegółowe rozpisanie w ramach kalen-
darza budżetowego;

5.	 systematyczne (coroczne) i konsekwentne publikowanie raportów podsumowujących 
osiągnięte rezultaty (w formie raportów o stanie miasta).

Podstawą do skutecznego wdrożenia karty wyników jest jej rozciągnięcie na funkcjonowanie 
całej organizacji. W przypadku Charlotte główny poziom stanowią stałe obszary strategicz-
ne określone przez radę oraz corocznie zmieniane priorytety (na rysunku 8 zaznaczono na 
szaro priorytety dla roku budżetowego 2004/2005). 

Drugi z wymienionych warunków jest realizowany w Charlotte zarówno poprzez działania 
edukacyjne, jak i realizację zamierzeń i zadań w ramach określonej w SKW grupie działań 
związanych z rozwojem pracowników (perspektywa wzrostu i rozwoju). W ramach pierwszej 
z wymienionych aktywności mieści się wydawanie wewnętrznych poradników skierowanych 
do wszystkich jednostek i pracowników oraz ich aktualizacja w miarę doskonalenia metody 
i wprowadzania zmian26.

Kolejne z wymienionych warunków, dotyczące rzetelnego opracowania mierników i szacun-
ku niezbędnych nakładów dla realizacji zamierzeń w rocznej perspektywie są zagadnieniami 
dobrze rozpoznanymi w literaturze przedmiotu oraz praktyce samorządowej. 

25	 R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wyników. Praktyka, op. cit., s. 199.
26	 W Charlotte jest to Strategic Planning Handbook. Charlotte’s Model for Integrating Budget and Performance 

Management, City of Charlotte Budget and Evaluation Office, 2008.
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I wreszcie szczególnie ważny, ale niestety równie często niedoceniany i pomijany w przy-
padku polskich samorządów proces instytucjonalizacji, pojmowanej tu jako wpisanie i kon-
sekwentne przestrzeganie procesu i jego poszczególnych etapów w rytm działania oraz har-
monogram prac jednostki – w szczególności jej procedurę budżetową.

Dobrym podsumowaniem dla identyfikacji warunków zapewnienia sukcesu we wdrażaniu 
strategii zgodnie z metodą SKW są bez wątpienia spostrzeżenia K. Eagle’a, menedżera ds. 
ewaluacji w Charlotte, który wskazuje na trzy fundamentalne kwestie:

•	 wsparcie dla strategii ze strony organizacyjnej (systemowej) oraz organów zarządzają-
cych (zarówno decyzyjnych, jak i wykonawczych);

•	 operacjonalizację strategii dla wszystkich poziomów zarządzania;

•	 skomunikowanie strategii ze wszystkimi aspektami funkcjonowania organizacji oraz 
wprowadzenie właściwych zasad i kanałów komunikacji dla aktywnej realizacji strate-
gii27.

10.6. Zakończenie

W zakończeniu artykułu poświęconego analizie SKW w administracji samorządowej28 sfor-
mułowano następujące wnioski, które wciąż są aktualne w tym zakresie:

•	 metoda SKW koncentruje uwagę na nowych aspektach działania i odpowiedzialności po-
szczególnych wydziałów jednostek administracji, dotychczas ocenianych na podstawie 
realizacji budżetu;

•	 konieczna jest zmiana podejścia urzędników administracji do oceny swojej pracy – za-
miast myślenia o procedurach (i kontroli działania zgodnie z nimi) powinni przede 
wszystkim mierzyć osiągane za ich pomocą efekty; metoda SKW pozwala taką zmianę 
wprowadzić;

•	 metoda SKW zwiększa motywację pracowników, pokazując w jaki sposób ich codzienne 
działania przyczyniają się do realizacji celów ustalonych na wyższych szczeblach;

•	 wprowadzenie prawnego obowiązku opracowania metod i dokumentów służących wdra-
żaniu planu strategicznego daje szansę na zneutralizowanie zjawiska tzw. „kadencyjnych 
strategii”;

•	 zarządzający jednostkami administracji publicznej powinni zrozumieć, że „strategia to 
nie tylko to co organizacja zamierza zrobić, ale również to czego świadomie nie zamierza 
robić”29;

•	 sektor publiczny potrzebuje kilku lat by opracować użyteczne wskaźniki służące kontroli 
i ocenie realizacji celów strategicznych.

27	 K. Eagle, Translating Strategy – Public Sector Applications of the Balanced Scorecard. The origins and evo-
lution of Charlotte’s corporate scorecard, “Government Finance Review” 2004, October, s. 20-22.

28	 M. Ćwiklicki, T. Kafel, Zastosowanie zrównoważonej karty..., op. cit., s. 120-128.
29	 M. Porter 1996, cyt. za: R.S. Kaplan, D.P. Norton, Strategiczna Karta Wyników. Praktyka, op. cit., s.143.
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Nie budzą wątpliwości ugruntowane już poglądy, iż pomiar wyników działalności stano-
wi niezwykle istotny element działań związanych z wprowadzaniem zmian, w tym zmian 
strategicznych, dając informacje zwrotne odnośnie implementacji planów i efektywności 
tych działań. Główne (a często jedyne) kryterium takich pomiarów stanowią (czy stanowi-
ły) mierniki finansowe. Jednakże doświadczenia lat 90. ubiegłego stulecia w sposób istotny 
rozszerzają zakres pomiaru rezultatów w jednostkach publicznych o szereg parametrów po-
zafinansowych, związanych najczęściej z poziomem satysfakcji mieszkańców i podmiotów 
z usług świadczonych przez władze lokalne. Jedną z koncepcji służących rozszerzeniu tego 
zakresu poza perspektywy finansową i satysfakcji klientów jest właśnie omawiana SKW, któ-
ra może być postrzegana także przez pryzmat kompleksowego narzędzia służącego pomia-
rowi rezultatów.

Informacja o autorach

Jarosław Bober, dr, adiunkt, Katedra Gospodarki i Administracji Publicznej, Uniwersytet 
Ekonomiczny w Krakowie
Marek Ćwiklicki, dr hab. prof. nadzw., Katedra Metod Organizacji i Zarządzania, Wydział 
Zarządzania, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie
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11.1. Uwagi wstępne

W ostatnich latach jesteśmy świadkami poszukiwania optymalnego modelu zarządzania 
rozwojem, zarówno na poziomie centralnym, jak również w jednostkach samorządu tery-
torialnego. Przykładem nowego spojrzenia na kwestie zarządzania rozwojem jest tworzenie 
skoordynowanych układów ponadlokalnych i ponad-administracyjnych, zdolnych do nawią-
zywania formalnej i faktycznej współpracy na rzecz działań, których celem będzie rozwiązy-
wanie zidentyfikowanych problemów w obszarach: gospodarczym, społecznym, przestrzen-
nym i terytorialnym. Zestaw tych interwencji zmierza do odejścia od dotychczasowego 
sposobu myślenia o jednostkach administracyjnych na rzecz jednostek funkcjonalnych1. 
Podejście zintegrowane, które jest podstawowym założeniem nowej polityki rozwoju, cha-
rakteryzuje się działaniami zmierzającymi do współdziałania wielu podmiotów na różnych 
poziomach planowania oraz wdrażania. Kładziony jest silny nacisk na tworzenie partnerstw 
między administracją rządową, samorządami wszystkich szczebli oraz partnerami bizneso-
wymi, niebiznesowymi i organizacjami pozarządowymi ze względu na współdzielenie odpo-
wiedzialności za rozwój państwa. Jak zauważa J. Penc, zarządzanie jako dyscyplina naukowa 
musi integrować różne podejścia i wiedzę z różnych obszarów, gdyż sztuka sterowania roz-
wojem każdej organizacji musi uwzględniać kompleksowość i współzależność zjawisk oraz 
procesów zachodzących zarówno wewnątrz, jak i w jej otoczeniu2. W kontekście tego opraco-
wania istnieją dwa modele integracji: pozioma i pionowa. Celem nadrzędnym integracji jest 
maksymalizacja efektów synergicznych poprzez proces łączenia interwencji sektorowych 
i dziedzinowych (w przypadku integracji poziomej) oraz silniejszą koordynację działań, któ-
re podejmowane są przez podmioty na różnych szczeblach zarządzania (w przypadku inte-
gracji pionowej)3. W rozdziale ukazane zostanie ujęcie projektu zintegrowanego wraz z za-
sadami zarządzania nim, które zakłada aktywne działania ponad istniejące granice układów 

1	 Por. z Strategicznie dla rozwoju. Polityka rozwoju w zintegrowanym podejściu, MRR, Warszawa 2011, s. 2-3: 
www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przy-
datne_dokumenty/Documents/Strategia.pdf [27.12.2014].

2	 J. Penc, Decyzje i zmiany w organizacji. W poszukiwaniu skutecznych sposobów działania, Wyd. Difin, War-
szawa 2008, s. 72.

3	 Por. z Wdrażanie działań rozwojowych w oparciu o obowiązujące dokumenty strategiczne. Poradnik dla 
administracji publicznej w Polsce, Strategicznie dla rozwoju, Kraków 2012, s. 15-16: www.mir.gov.pl/roz-
woj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/
Documents/Poradnik_MRR_17_12_2012.pdf [22.12.2014].

Zarządzanie projektem zintegrowanym 
na przykładzie obiektów dziedzictwa 
poprzemysłowego

Filip Moterski

Rozdział 11

Z

http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Strategia.pdf
http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Strategia.pdf
http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Poradnik_MRR_17_12_2012.pdf
http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Poradnik_MRR_17_12_2012.pdf
http://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/Documents/Poradnik_MRR_17_12_2012.pdf
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administracyjnych, w celu rozwiązywania problemów zidentyfikowanych m.in. w procesach 
diagnozy przeprowadzanej przy tworzeniu dokumentów strategicznych, zarówno na pozio-
mie lokalnym jak też regionalnym. Dodatkowo, przedstawiona zostanie uniwersalna metoda 
tworzenia tego rodzaju projektu, opierająca się z jednej strony na fundamentach zarządza-
nia strategicznego, ale także na umiejętności współrządzenia, tworzenia i podtrzymywania 
partnerstw, dobrowolności i rozwijaniu tożsamości lokalnej i regionalnej. 

Celem rozdziału jest zaprezentowanie kluczowych zasad zarządzania projektem zintegro-
wanym, począwszy od faz związanych z planowaniem i tworzeniem projektu, przez iden-
tyfikację zasobów materialnych i niematerialnych oraz metod zarządzania nimi, kończąc 
na podstawowych założeniach procesu monitoringu i kontroli projektu. Idea zarządzania 
projektem zintegrowanym zostanie przedstawiona na przykładzie obiektów stanowiących 
dziedzictwo poprzemysłowe, ponieważ ten rodzaj obiektów stanowi specyficzny rodzaj za-
sobów materialnych (a wraz z elementami historii, tożsamości i legendy miejsca – niemate-
rialnych), który jest trudny do zagospodarowania i wykorzystania. Dodatkowo, należy za-
znaczyć, że dziedzictwo poprzemysłowe bardzo rzadko określane jest mianem atrakcji, gdy 
mamy na myśli pojedynczy obiekt. Dopiero w przypadku, gdy wskazujemy, że jest to część 
większej struktury, zorganizowanej i zarządzanej w sposób zintegrowany, okazuje się, że 
zaczyna być postrzegane jako ważne miejsce na mapie regionu.

11.2. Projekt zintegrowany jako narzędzie realizacji nowej polityki  
  rozwoju

Jak piszą AK. Koźmiński i W. Piotrowski, projektem są jednoznacznie określone działania, 
o charakterze jednorazowym, które są nieodzowne do realizacji pewnego, szerszego planu4. 
Mogą mieć one różny charakter i mogą być związane z różnymi obszarami organizacji5. Zaś 
Głuchowski i Spyra projekt definiują jako tymczasową działalność jaka podejmowana jest 
w celu wytworzenia unikatowego wyrobu, bądź dostarczenia unikatowej usługi, albo osią-
gnięcia unikatowego rezultatu. Jest to zorganizowany i ułożony w czasie (z jasno określonym 
punktem początkowym i końcowym) ciąg wielu działań zmierzających do osiągnięcia kon-
kretnego i mierzalnego wyniku. Projekt adresowany jest do wybranych grup odbiorców i wy-
maga zaangażowania znacznych, a zarazem limitowanych środków: rzeczowych, ludzkich 
i finansowych6. Projekt to zarówno tworzenie zupełnie nowych rozwiązań (wprowadzanie 
nowych produktów i usług), jak również modernizacja i unowocześnienie już istniejących 
(np. wprowadzanie zmian natury organizacyjnej czy technologicznej)7.

Zintegrowane zarządzanie rozwojem pozwala samorządom na lepszą koordynację działań, 
skuteczniejsze, wieloaspektowe spojrzenie i diagnozę problemu oraz dopasowanie rozwią-
zań w taki sposób, aby przyniosły one pozytywne zmiany w układach ponadlokalnych. 
Podejście zintegrowane ma za zadanie koordynować działania różnych podmiotów, w wielu 
aspektach spraw publicznych. Stanowi to znaczną różnicę w odniesieniu do podejścia sek-
torowego, gdzie koncentrowano się na dość wąskim zakresie merytorycznym, realizowanym 

4	 A.K. Koźmiński, W. Piotrowski, Zarządzanie. Teoria i praktyka, PWE, Warszawa 2013, s. 455.
5	 Ibidem, s. 466.
6	 J. Głuchowski, Z. Spyra, Zarządzanie w kulturze, sztuce i turystyce kulturowej, CeDeWu, Wyd. 2, Warszawa 

2014, s. 189.
7	 J. Kisielnicki, Zarządzanie. Jak zarządzać i być zarządzanym, PWE, Warszawa 2014, s. 226.
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dodatkowo w obrębie administracji resortowej8. W tym celu, nowy paradygmat zarządzania 
rozwojem podkreśla mocno wagę umiejętności: współpracy między różnymi aktorami (za-
równo publicznymi, jak również biznesowymi czy organizacjami pozarządowymi), nawiązy-
wania partnerstw ze wspomnianymi aktorami oraz współodpowiedzialności za obszar, gdzie 
jest realizowany. Ostatecznym celem, do którego dąży ów paradygmat poprzez realizację 
poszczególnych działań, jest stworzenie lepszych ram do funkcjonowania społeczeństwa9.

Projekt zintegrowany to narzędzie, które ma realizować opisane wcześniej założenia polityki 
rozwoju i można go zdefiniować jako: jednoznacznie określone, aktywne działania, rozło-
żone w czasie, realizowane poprzez faktyczną (najczęściej sformalizowaną i opartą na part-
nerstwie) współpracę podmiotów (publicznych, prywatnych i pozarządowych) w układach 
ponadlokalnych, na rzecz równoczesnego, skoordynowanego i wieloaspektowego rozwiązy-
wania problemów gospodarczych, społecznych, terytorialnych i przestrzennych, zidentyfi-
kowanych w procesie poszerzonej diagnozy i analizy, zmierzających do realizowania polityki 
rozwoju. Projekt zintegrowany musi realizować cele, które zawarte są w następujących do-
kumentach strategicznych:

•	 długookresowa strategia rozwoju kraju;

•	 średniookresowa strategia rozwoju kraju; 

•	 strategie zintegrowane, w tym także krajowa strategia rozwoju regionalnego;

•	 strategie samorządów różnych szczebli (z uwzględnieniem tworzenia ich zgodnie z no-
wym, rozszerzonym paradygmatem rozwoju)10.

11.3. Identyfikacja interesariuszy oparta na mapowaniu

W procesie tworzenia projektu zintegrowanego warunkiem koniecznym jest prawidłowo 
przeprowadzona analiza interesariuszy. Jak nadmienia J.M. Bryson, sformułowanie „intere-
sariusze” odnosi się do osób, grup, albo organizacji, które muszą być brane pod uwagę przez 
liderów i kierownictwo. Jest to każda grupa bądź osoba, wpływająca lub pozostająca pod 
wpływem jednostki w procesie realizowania jej strategii, mając wpływ na ewentualne zmia-
ny w procesie realizacji lub zapisach strategii11. Interesariusze mogą być także definiowani 
jako podmioty lub osoby: 

•	 których dotyczy dany temat lub problem;

•	 odpowiedzialne za dany problem bądź temat;

•	 posiadające wiedzę lub umiejętności do tworzenia dobrych rozwiązań lub strategii;

•	 posiadające narzędzia i środki ku temu, by wprowadzać rozwiązania lub je blokować12.

8	 J. Górniak, S. Mazur (red.), Zarządzanie strategiczne rozwojem, MRR, Warszawa, s. 146: www.mir.gov.pl/
rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumen-
ty/Documents/Zarzadzanie%20rozwojem_sklad_PORADNIK02072012a.pdf [18.12.2014].

9	 Strategicznie dla rozwoju, op. cit., s. 6.
10	 Ibidem, s. 8.
11	 J.M. Bryson, What to do when stakeholders matter, “Public Management Review”, Issue 1/2004, Vol. 6, s. 22.
12	 Code of good practice. For consultation of stakeholders, The European Commission, Directorate-General for 

Health & Consumers, s. 12: http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/dgs_consultations/docs/code_good_
practices_consultation_en.pdf [11.12.2014].

http://www.mir.gov.pl/
rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/
Documents/Zarzadzanie%20rozwojem_sklad_PORADNIK02072012a.pdf
http://www.mir.gov.pl/
rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/
Documents/Zarzadzanie%20rozwojem_sklad_PORADNIK02072012a.pdf
http://www.mir.gov.pl/
rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwojem/Przydatne_dokumenty/
Documents/Zarzadzanie%20rozwojem_sklad_PORADNIK02072012a.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/dgs_consultations/docs/code_good_practices_consultation_en.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/health_consumer/dgs_consultations/docs/code_good_practices_consultation_en.pdf
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W publikacjach Instytutu Ipsos MORI, interesariusze odgrywają niezwykle istotną rolę jako 
zwolennicy, sponsorzy, partnerzy i agenci zmian13. K. Obłój opisuje ich jako zdefiniowane 
grupy i organizacje, które mają swój udział w działaniu organizacji i dlatego z presją oraz 
ich działaniem organizacja musi się liczyć14. Są to grupy, instytucje, a także organizacje, 
które spełniają dwa warunki: po pierwsze są w stanie wywrzeć presję na organizację, a po 
drugie, mają wpływ na działalność organizacji, w podejmowanych przez nią decyzjach i ich 
efektach15. Na siłę obustronnych zależności w definiowaniu interesariuszy zwracają uwagę 
G. Johnson, K. Scholes i R. Whittington, według których interesariuszami nazywać należy 
osoby lub grupy, których powodzenie w osiąganiu celów zależy od organizacji i które same 
wpływają na tę organizację i jej działalność16. 

Identyfikacja interesariuszy w kontekście zarządzania projektem zintegrowanym pomaga 
wskazać kluczowe grupy, które posiadają największy wpływ na organizację, stając się po-
tencjalnym partnerem, który może być zaangażowany w projekt. Metodą analizy intere-
sariuszy, która zostanie zaprezentowana w tym rozdziale, jest zmodyfikowane mapowanie 
interesariuszy. 

Mapowanie interesariuszy jest metodą, którą rozpowszechnili Eden i Ackerman. Jej głów-
nym mankamentem jest wysoki subiektywizm analizy, gdyż to członkowie zespołu (ewen-
tualnie inne wskazane osoby) dokonują oceny wpływu interesariuszy na jednostkę. Metoda 
polega przede wszystkim na graficznym odwzorowaniu analizy wpływu na daną jednostkę 
oraz jej zainteresowaniem przez interesariusza. W efekcie tego można wyróżnić cztery grupy 
interesariuszy:

1.	 Podmioty zależne (ich zainteresowanie jest powyżej średniej, natomiast wpływ jest po-
niżej).

2.	 Obserwatorzy (podmioty, których zarówno wpływ jak i zainteresowanie kształtują się 
poniżej średniej).

3.	 Wyznaczający kierunki (ich wpływ jest powyżej średniej, zainteresowanie poniżej).

4.	 Gracze (potencjalni partnerzy, wpływ i zainteresowanie powyżej średniej).

Tak przeprowadzona analiza pozwala wskazać kluczowych interesariuszy.

Na potrzeby tworzenia projektu zintegrowanego można przyjąć uniwersalny model analizy 
interesariuszy za pomocą zmodyfikowanej metody mapowania interesariuszy, który składa 
się z następujących etapów:

1.	 Identyfikacja interesariuszy – na tym etapie osoby dokonujące analizy muszą wskazać 
wszystkich interesariuszy jednostki, z punktu widzenia projektu. Trzeba pamiętać, że 
w tym punkcie istotne jest wskazanie wszystkich interesariuszy, bez wartościowania ich. 
Dobrze, jeśli prace przebiegałyby zgodnie z zasadami „burzy mózgów”, umożliwiającymi 
kreatywne myślenie w tej części prac.

13	 Understanding your stakeholders. A best practice guide for the public sector, November 2009, s. 2:  
www.ipsos.com/public-affairs/sites/www.ipsos.com.public-affairs/files/documents/understanding-stake 
holders.pdf [14.12.2014]

14	 K. Obłój, Strategia organizacji, PWE, Warszawa 2014, s. 178.
15	 Ibidem, s. 187.
16	 G. Johnson, K. Scholes, R. Whittington, Podstawy strategii, PWE, Warszawa 2010, s. 123.

http://www.ipsos.com/public-affairs/sites/www.ipsos.com.public-affairs/files/documents/understanding-stakeholders.pdf
http://www.ipsos.com/public-affairs/sites/www.ipsos.com.public-affairs/files/documents/understanding-stakeholders.pdf


178

Studium o środowisku planowania w jednostkach samorządu terytorialnego

2.	 Parametryzacja interesariuszy – tutaj następuje proces wartościowania interesariuszy. 
Każdy z członków zespołu dokonującego analizy interesariuszy musi ocenić każdego in-
teresariusza, pod kątem dwóch parametrów: wpływu i zainteresowania – w skali od 1 do 
10, gdzie 1 oznacza wartości minimalne (wpływu i zainteresowania), a 10 maksymalne 
– pod kątem obu parametrów. Istotne, aby wszyscy członkowie zespołu dokonali oceny 
oraz by była to ich własna opinia. Ostateczne wartości charakteryzujące każdego inte-
resariusza powstają w wyniku obliczenia średniej arytmetycznej dla każdego elementu.

3.	 Mapowanie interesariuszy – graficzne odwzorowanie na części układu współrzędnych 
wpływu i zainteresowania każdego interesariusza. Powstałe we wcześniejszym etapie 
wartości to współrzędne, na przecięciu których powstaje graficzne odwzorowanie intere-
sariuszy. W zależności od złożoności projektu liczba tych interesariuszy może wahać się 
od kilku do kilkudziesięciu.

4.	 Wskazanie interesariuszy kluczowych – do tej grupy zaliczać będzie się podmioty, któ-
rych zarówno wpływ, jak i zainteresowanie są powyżej średniej (powyżej wartości 5,0). 
W tej grupie można znaleźć zarówno beneficjentów, ale także i potencjalnych partnerów 
do projektu. Nie należy jednak zapominać o interesariuszach, którzy mimo iż nie zostali 
zakwalifikowani do grupy kluczowych interesariuszy, znajdują się blisko tej granicy. Spo-
śród nich mogą także rekrutować się potencjalni partnerzy do projektu.

Trzeba pamiętać, że metoda ta pozwala wskazać podmioty, które mogą być potencjalnymi 
partnerami w projekcie zintegrowanym. Nie można zapominać, że interesariuszy identyfi-
kujemy do każdego działania, projektu, strategii. Trudno wskazać jedną, uniwersalną grupę 
interesariuszy, a wręcz niemożliwe jest, by za każdym razem istniała taka sama grupa inte-
resariuszy kluczowych. To oznacza, że mapowanie interesariuszy należy przeprowadzać za 
każdym razem w sposób indywidualny dla danego projektu, czy dokumentu. Uniwersalność 
metody polega na wielu możliwościach jej wykorzystania, ale trzeba być bardzo ostrożnym 
przy wykorzystywaniu wyników jednej analizy w kolejnych, które są podejmowane, w odnie-
sieniu do innych projektów, działań czy strategii.

Tab. 19. Przykładowy formularz służący do identyfikacji interesariuszy 
w zmodyfikowanej metodzie mapowania

Lp. Nazwa 
interesariusza

Określenie 
stopnia wpływu 
interesariusza na 
jednostkę 
(1-10)

Określenie stopnia 
zainteresowania 
przez interesariusza
(1-10)

1

2

3

…

n

Źródło: Opracowanie własne na podstawie J.M. Bryson, What to do..., op. cit.
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Rys. 10. Część układu współrzędnych służąca do graficznego odwzorowania 
zidentyfikowanych i sparametryzowanych interesariuszy

Źródło: Opracowanie własne na podstawie J.M. Bryson, What to do…, op. cit.

11.4. Zasady zarządzania projektem zintegrowanym na przykładzie  
  obiektów dziedzictwa poprzemysłowego

W pierwszej kolejności zostanie wyjaśnione pojęcie dziedzictwa poprzemysłowego ponieważ 
to na podstawie tego zasobu zostaną przedstawione zasady zarządzania projektem zintegro-
wanym. Zostanie również zwrócona uwaga na elementy niematerialne dziedzictwa, które 
w kontekście planowania projektu zintegrowanego stanowią specyficzny rodzaj spoiwa, zna-
cząco wpływającego na poczucie tożsamości lokalnej przez mieszkańców terenu bogatego 
w ten rodzaj zasobów.

Jak zaznacza R. Towse, dziedzictwo kulturowe to termin bardzo szeroki. Obejmuje zarówno 
obiekty archeologiczne, jak również artefakty, starożytne i współczesne budownictwo, mu-
zea, archiwa, dzieła sztuki. Oprócz tych materialnych przedmiotów, które zostały wytwo-
rzone przez człowieka, dziedzictwo obejmuje także wartości niematerialne. Zaliczyć do nich 
można między innymi: tradycję, wiedzę, umiejętności oraz dziedzictwo naturalne. Oprócz 
tego do niej zaliczamy także ustne tradycje i wypowiedzi, sztuki performatywne, rytuały 
i festiwale, a także tradycyjne rzemiosło. W niektórych krajach dziedzictwo niematerialne 
określane jest mianem „żywych skarbów narodowych”17. 

Dziedzictwo przemysłowe i poprzemysłowe są terminami, które bardzo często używane są 
jako synonimy. Wskazują na to zarówno T. Jędrysiak, jak również M. Kronenberg. T. Jędrysiak 
opisując dziedzictwo przemysłowe wskazuje, że „dziedzictwo przemysłowe obejmuje zabytki 
budownictwa przemysłowego i techniki. Są to obiekty związane z działalnością produkcyj-
ną, jak również za dziedzictwo przemysłowe uznaje się również maszyny i urządzenia sta-
nowiące wyposażenie fabryk, zbiory placówek muzealnych, pojazdy silnikowe, urządzenia 

17	 D. Throsby, Ekonomia i kultura, Wyd. Narodowe Centrum Kultury, Warszawa 2010, s. 75.
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kolejowe itp.18” Jak sygnalizuje M. Kronenberg nie jest to postępowanie słuszne. Stwierdza 
on, że dziedzictwo przemysłowe dotyczy obszarów, gdzie funkcja przemysłowa dalej jest ak-
tywna, a obiekty oprócz swojej podstawowej funkcji, jaką w tym przypadku jest produkcyj-
na, spełniają również dodatkowe, w tym historyczną, kulturową i turystyczną. Dziedzictwo 
poprzemysłowe dotyczy obszarów bądź obiektów, w których działalność produkcyjna ustała, 
a podstawową funkcją obiektu lub obszaru jest funkcja turystyczna, historyczna czy kulturo-
wa19. Dziedzictwo przemysłowe jako zasób musi zostać zidentyfikowane oraz w odpowiedni 
sposób sklasyfikowane, na przykład pod kątem: 

•	 lokalizacji;

•	 ochrony konserwatorskiej;

•	 formy własności;

•	 organizacji sprawującej pieczę nad obiektem;

•	 rozróżnieniem między materialnymi i niematerialnymi elementami dziedzictwa;

•	 dotychczasowa forma wykorzystania obiektu;

•	 obecność planu miejscowego;

•	 możliwości wykorzystania obiektu w turystyce;

•	 ujęcie obiektu poprzemysłowego w dokumentach strategicznych.

Scharakteryzowane w ten sposób obiekty dziedzictwa poprzemysłowego mogą stanowić 
punkt wyjścia do tworzenia i zarządzania projektem zintegrowanym. 

Zagadnienia związane z zarządzaniem projektem zintegrowanym należy zacząć od wyja-
śnienia kwestii zarządzania projektem w ujęciu klasycznym, gdyż będzie stanowiło funda-
ment dla dalszych rozważań. Zarządzanie projektem we wspomnianym przed chwilą ujęciu 
klasycznym to zbiór czynności, które wykonywane są dla osiągnięcia wyznaczonych ce-
lów głównych projektu w określonym czasie i przy wykorzystaniu określonych zasobów20. 
Koźmiński opisuje zarządzanie projektem jako stworzenie i respektowanie pewnych rygorów 
w procesie realizacji projektu. To uchwycenie całości, niezbędnych działań koncepcyjnych, 
planistycznych, wykonawczych, kontrolnych itp., oparcie ich na mniej lub bardziej sfor-
malizowanych zasadach i procedurach oraz zorganizowanie w jeden proces przebiegający 
w odpowiednich, do konkretnych warunków, ramach organizacyjnych21. J. Bogdanienko i W. 
Piotrowski wskazują na wąskie i szerokie ujęcie w kontekście zarządzania projektami, gdzie 
szerokie ujęcie oznacza dziedzinę naukową, opartą na teoretycznych rozwiązaniach proble-
mów praktycznych, wynikających z konieczności zaspokojenia zanalizowanych wymogów 
zleceniodawcy, przy pomocy dostępnych umiejętności, wiedzy, metod, technik i narzędzi 
realizacyjnych. Ujęcie wąskie to inaczej zespół działań kierowniczych, związanych z realiza-
cją projektów oraz zbiór wykorzystywanych w tych działaniach zasad, metod oraz środków. 
Inaczej mówiąc, jest to skoordynowany, zintegrowany i niepowtarzalny zbiór czynności in-
formacyjno-decyzyjnych, wykonywanych dla osiągnięcia wymaganych zakresem określone-
go projektu celów, ograniczonych dostępnością posiadanych zasobów, według określonych 

18	 T. Jędrysiak, Turystyka kulturowa, PWE, Warszawa 2008, s. 57-58.
19	 M. Kronenberg, Turystyka dziedzictwa przemysłowego – próba sprecyzowania terminologii, [w:] T. Burzyń-

ski (red.), Dziedzictwo przemysłowe jako strategia rozwoju innowacyjnej gospodarki, Katowice 2007, s. 36.
20	 J. Kisielnicki, Zarządzanie. Jak…, op. cit., s. 227.
21	 A.K. Koźmiński, W. Piotrowski, Zarządzanie. Teoria…, op. cit., s. 457.
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technik realizacji zadań szczegółowych22. Na podstawie tych definicji można powiedzieć, że 
zarządzanie projektem zintegrowanym to zbiór działań podejmowanych przez wszystkich 
zaangażowanych partnerów, w tym jednostki samorządu terytorialnego różnych szczebli, na 
rzecz wypełnienia postulatów zawartych w zintegrowanych dokumentach strategicznych na 
poziomie lokalnym i regionalnym, prowadzących do realizacji celów nowego paradygmatu 
zarządzania rozwojem kraju. Należy podkreślić, iż działania te podejmowane są na podsta-
wie rzetelnie przeprowadzonej fazy diagnozy oraz analizy, również pod kątem postulatów 
paradygmatów rozwoju i zarządzania zintegrowanego.

W kontekście faz zarządzania projektem zintegrowanym opartym na dziedzictwie przemy-
słowym należy wyróżnić następujące kluczowe kroki.

Faza planowania

1.	 Powołanie zespołu projektowego (w którym mogą uczestniczyć od samego początku 
przedstawiciele partnerów – ich włączenia należy dokonać bez zbędnej zwłoki tak, aby 
nie byli oni postawieni przed faktem dokonanym i nie odnieśli wrażenia, że nie mają re-
alnego wpływu na żaden z elementów w procesie planowania, czy późniejszej realizacji).

2.	 Analiza dokumentów strategicznych.

3.	 Możliwość utworzenia strategicznego dokumentu ponadterytorialnego, bazującego na 
pogłębionej diagnozie i analizie SWOT (SWOT zintegrowany dla obszaru, zawierający 
elementy: gospodarcze, społeczne, terytorialne, przestrzenne).

4.	 Identyfikacja obszarów problemowych – na podstawie fazy diagnozy i analizy zawartej 
w lokalnych i regionalnych dokumentach można zidentyfikować obszary, które wymagają 
interwencji, zwłaszcza takie, które występują na terenie większej liczby jednostek.

5.	 Wybór obszaru problemowego, dla którego tworzony będzie projekt.

6.	 Szczegółowa analiza zasobów.

7.	 Identyfikacja i mapowanie interesariuszy.

8.	 Zawiązanie partnerstwa.

9.	 Wyznaczenie: 

•	 harmonogramu;

•	 celu głównego;

•	 źródeł finansowania;

•	 poziomu partycypacji (w tym: organizacyjnej, finansowej, merytorycznej, material-
nej);

•	 podziału odpowiedzialności i korzyści.

10.	Wskazanie komórek organizacyjnych wśród wszystkich partnerów, które będą realizowa-
ły projekt.

22	 J. Bogdanienko, W. Piotrowski, Zarządzanie. Tradycja i nowoczesność, PWE, Warszawa 2013, s. 211.
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11.	Określenie celów szczegółowych projektu, szczegółowych działań, efektów oraz wskaź-
ników rezultatu (na podstawie tego punktu należy stworzyć założenia do procesu moni-
toringu).

12.	Uszczegółowienie harmonogramu działań, ze szczególnym uwzględnieniem zakresu dla 
każdego partnera.

13.	Wypełnienie wniosku.

Faza realizacji 

W trakcie tej fazy nie można zapominać o możliwościach koopetycji poszczególnych jedno-
stek samorządowych, która polega na funkcjonowaniu jednostek działających na podstawie 
częściowej zgodności interesów i celów, gdzie współpraca ta oznacza poszukiwanie synergii 
z relacji międzyorganizacyjnych i zachodzi w procesie kreowania dodatkowej wartości w sie-
ci, a konkurencja dotyczy podziału tej wartości23.

Faza monitoringu i kontroli

Jak zauważa J. Kisielnicki, kontrolowanie to systematyczny wysiłek, podjęty w celu ustano-
wienia norm działania, porównania ich z czynionymi postępami oraz podejmowania działań 
korekcyjnych, gdy jest to potrzebne, by zbliżyć wyniki do planu i oczekiwań24. Monitoring 
to z kolei systematyczne zbieranie oraz analizowanie informacji na temat danego projektu 
wraz z wykorzystywaniem zebranych danych do zarządzania projektem. Jest to zatem pro-
ces ciągły, który rozpoczyna się podczas wdrażania projektu i trwa przez cały okres jego 
realizacji25. 

1.	 Realizacja monitoringu polega na realizacji następujących etapów:

A.	 Zbieranie danych według założeń ustalanych w fazie planowania;

B.	 Analiza danych – porównanie danych cząstkowych wraz z porównaniem realizacji 
projektu z przygotowanym harmonogramem, w tym także części poświęconej zaso-
bom;

C.	 Wnioski i propozycje wdrożeń – które muszą być przedstawione i zaakceptowane 
przez partnerów. Trzeba podkreślić jeszcze raz, że założeniem podstawowym projektu 
zintegrowanego jest umiejętność wspólnego rozwiązywania problemów w układach 
ponadlokalnych i partnerskich. 

2.	 Kontrola, związana jest z realizacją niżej wymienionych czynności:

A.	 Ocena realizacji poszczególnych działań;

B.	 Zgodność podjętych działań z założeniami projektu;

C.	 Analiza finansowa i merytoryczna;

D.	 Stopień realizacji celu głównego projektu.

23	 A. Adamik, Nauka o organizacji. Ujęcie dynamiczne, Wyd. Oficyna, Warszawa 2013, s. 466-467.
24	 J. Kisielnicki, Zarządzanie. Jak…, op. cit., s. 179.
25	 J. Głuchowski, Z. Spyra, Zarządzanie w…, op. cit., s. 222.
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11.5. Zintegrowany projekt oparty na dziedzictwie poprzemysłowym

W ostatniej części rozdziału zaprezentowane zostaną dwa przykładowe projekty zintegro-
wane, oparte na zasobach dziedzictwa poprzemysłowego warszawsko-łódzkiego obszaru 
funkcjonalnego. W formie tabelarycznej przedstawiona zostanie filozofia identyfikacji pro-
blemów, jakie występują na terenach różnych jednostek posiadających dodatkowo specyficz-
ny rodzaj zasobu, jakim jest dziedzictwo poprzemysłowe.

Dziedzictwo kulturowe stanowi podstawę produktu turystycznego miasta czy regionu. 
Sukces rynkowy uzależniony jest jednak od sposobu, w jaki dana atrakcja (rdzeń produktu 
turystycznego) będzie wspomagana przez elementy produktu poszerzonego i przez promo-
cję. Poprzez projekty następuje optymalizacja zasobów, a także wskazanie pomysłów i moż-
liwości ich wykorzystania biorąc pod uwagę zasady nowego paradygmatu zintegrowanego 
rozwoju. Produkt turystyczny miasta i regionu składa się z trzech elementów: rdzenia pro-
duktu, produktu rzeczywistego oraz poszerzonego. Istotne jest, aby zdawać sobie sprawę ze 
szczególności zasobu jakim jest dziedzictwo poprzemysłowe w kontekście produktu tury-
stycznego i możliwości jego wykorzystania w taki sposób, aby realizować założenia rozwoju 
ponadlokalnego. Optymalny model wykorzystania zasobów dziedzictwa poprzemysłowego 
to turystyczny produkt poszerzony, jednak w Polsce z takim rodzajem produktu, w kon-
tekście tego specyficznego rodzaju zasobu spotykamy się rzadko. Jego największe skupisko 
odnaleźć można na Śląsku, gdzie funkcjonuje Szlak Zabytków Techniki skupiający atrakcje 
turystyczne związane z techniką. Wieloletnie doświadczenie, umiędzynarodowienie szlaku, 
rzetelny audyt oraz wypracowany zestaw kryteriów pozwoliły uzyskać bardzo wysoką jakość 
produktu turystycznego. Jest to również zestaw wytycznych, który powinien posłużyć przy 
tworzeniu szlaków tematycznych opartych na materialnym i niematerialnym dziedzictwie 
poprzemysłowym, wplątującym zagadnienia szeroko pojętej kultury w proces zarządzania. 
Kultura napędza turystykę (muzea, galerie, teatry i sklepy), a instytucje kultury mają pozy-
tywny wpływ na rozwój miasta i regionu. Sektor kultury przekłada się również bezpośrednio 
na inwestycje, ponieważ przyciąga przedsiębiorstwa, które chcą zapewnić pracownikom eks-
cytujące życie kulturalne. Dodatkowo z punktu widzenia społeczeństwa, kultura przyczynia 
się do rozwoju kapitału społecznego i zwiększa zdolności adaptacyjne organizacji. Ważny 
zatem jest nie tylko pierwszy krok polegający na identyfikacji, adaptacji, czy sieciowaniu 
(w ujęciu od lokalnego do międzynarodowego) produktu turystycznego. Trzeba być rów-
nież gotowym na postępujący proces rewitalizacji, wraz z jego naturą integracji, który może 
przynieść kolejne, ciekawe obiekty. Trzeba pamiętać, że niezwykle ważną cechą dziedzictwa 
kulturowego jest jego niepowtarzalność. Dostępność obiektów jest zmienna. Najczęściej wy-
stępuje zmiana w dół – na skutek różnych działań (w tym także skrajnych stanowisk służb 
konserwatorskich, braku polityki, działań i rozwiązań systemowych, lekceważenia prawa 
przez inwestorów), w tym także zniszczenia. Rzadziej spotykany wzrost może nastąpić na 
skutek pozytywnych efektów prowadzonych działań, związanych z procesami rewitalizacji 
i adaptacji oraz świadomości dziedzictwa kulturowego, a zwłaszcza dziedzictwa poprzemy-
słowego. Szansą na jego zachowanie, adaptację i wykorzystanie na cele rozwojowe są projek-
ty zintegrowane oparte na tym wyjątkowym zasobie.

Na podstawie wcześniej opracowanej diagnozy i analizy (w tym proponowanej analizy 
„SWOT zintegrowany”) można zasugerować projekty, które będą rozwinięciem toku myśle-
nia opartym na zasadach zarządzania zintegrowanego.
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Tab. 20. Zarys projektu zintegrowanego: „Szlak zabytków techniki obszaru centralnego”

Nazwa 
projektu Szlak zabytków techniki obszaru centralnego

Cel główny 
projektu

Tworzenie wysokiej jakości produktów sieciowych opartych na kluczowych składni-
kach materialnego i niematerialnego dziedzictwa poprzemysłowego obszaru cen-
tralnego.

Opis projektu

Projekt obejmować będzie wskazane kluczowe elementy dziedzictwa poprzemysło-
wego regionu centralnego. Do jego utworzenia wykorzystana zostanie metodologia 
tworzenia szlaku tematycznego (w tym przypadku opartego na dziedzictwie po-
przemysłowym), która zakłada następujące kroki:
1.	 Identyfikacja zasobów. Musi ona polegać na inwentaryzacji obiektów poprzemy-

słowych z zaznaczeniem, gdzie pełniona jest obecnie funkcja związana z tury-
styką, kulturą czy sztuką.

2.	 Rozmowy przeprowadzone z instytucjami nadzorującymi wybrane obiekty, 
ze szczególnym zwróceniem uwagi na szukanie wspólnych wizji rozwoju we 
wszystkich obiektach.

3.	 Określenie obecnego klienta docelowego – „targetu”, dla każdego wybranego 
obiektu.

4.	 Integracja wybranych informacji – przedstawienie „wspólnej” wizji rozwoju, 
target oraz strategii marketingowej dążącej do maksymalizacji identyfikowania 
i zaspokajania potrzeb klientów.

5.	 Wdrażanie koncepcji szlaku przemysłowego:
•	 Badanie systemu jakości obsługi klienta;
•	 Badanie posiadanych zasobów: materialnych, niematerialnych, ludzkich, mar-

ketingowych;
•	 Wdrożenie wspólnego oznakowania szlaku;
•	 Wdrożenie wspólnej strategii marketingowej.

6.	 Rozpowszechnienie wiadomości (działania promocyjne) na temat istniejącego 
(powstającego) szlaku.

7.	 Stworzenie katalogu imprez towarzyszących.
8.	 Monitoring, wprowadzanie zmian.
9.	 Rozwój szlaku – poszukiwanie nowych obiektów.
10.	Włączenie szlaku sieci międzynarodowej.

Beneficjenci Kluczowe składniki materialnego i niematerialnego dziedzictwa poprzemysłowego 
wskazane we wcześniejszej części opracowania

Partnerzy 
projektu

Instytucje zarządzające obiektami kluczowymi, Marszałkowie województw, Prezy-
denci, Burmistrzowie i Wójtowie gmin, na terenie których zlokalizowane są elemen-
ty dziedzictwa
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Nazwa 
projektu Szlak zabytków techniki obszaru centralnego

Główne 
działania

1.	 Zawiązanie współpracy między różnymi interesariuszami dziedzictwa poprze-
mysłowego.

2.	 Tworzenie idei nowego produktu.
3.	 Selekcja idei nowego produktu turystycznego – w tym miejscu należy zebrać jak 

największą liczbę pomysłów, odrzucając te mało atrakcyjne, nie nadające się do 
realizacji, pozostawiając w rezultacie idee rokujące największe nadzieje. Rozwój 
i testowanie koncepcji nowego produktu turystycznego – to idea nowego pro-
duktu, wyrażona w kategoriach wymagań klientów.

4.	 Analiza ekonomiczna przedsięwzięcia – ujęcie w perspektywie wieloletniej.
5.	 Rozwój nowego produktu turystycznego.
6.	 Testowanie produktu – badania rynkowe.
7.	 Wprowadzenie produktu na rynek.
8.	 Wprowadzenie corocznej grupy eventów łączących obiekty, zachęcające je do 

współpracy.
9.	 Monitoring i ewaluacja, w tym informacja zwrotna dla każdego obiektu, jakie 

elementy należy poprawić, wskazanie punktów generujących niepowodzenia 
w zakresie dystrybucji produktu turystycznego.

10.	Aktualizacja listy kluczowych elementów dziedzictwa (wprowadzenie nowych 
punktów, możliwe wykreślenia obiektów, które nie zastosowały zasad partner-
stwa przy realizacji tego projektu).

Rezultat 
projektu

Zintegrowany, konkurencyjny i atrakcyjny produkt turystyczny oparty na material-
nych i niematerialnych zasobach poprzemysłowych regionu centralnego wykorzy-
stujący do ekspozycji najnowsze technologie.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie autorskiej ekspertyzy „Wykorzystanie potencjału dziedzictwa poprze-
mysłowego warszawsko-łódzkiego obszaru funkcjonalnego” zleconej w procesie opracowania Zintegrowanej Stra-
tegii Rozwoju Warszawsko-Łódzkiego Obszaru Funkcjonalnego w ramach projektu: „Systemowe wsparcie proce-
sów zarządzania w JST”.
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Tab. 21. Zarys projektu zintegrowanego: „Integracja polityki kulturowej i turystycznej na 
poziomie samorządów lokalnych”

Cel 
główny 
projektu

Integracja polityki kulturowej i turystycznej na 
poziomie samorządów lokalnych

Opis projektu

Celem projektu jest wypracowanie wspólnych metod promocji, integracja polityk 
lokalnych w zakresie kultury i turystyki na rzecz pełnego wykorzystania potencjału 
poszczególnych elementów, w tym przypadku miejscowości, przez które przebie-
gała kolej warszawsko-wiedeńska. Projekt ma na celu organizację wspólnych wy-
darzeń kulturalnych, które w jednym czasie (jeden weekend w roku) będą odbywać 
się równolegle we wszystkich miejscowościach. Wydarzenia te będą miały charak-
ter wydarzeń kulturalnych, sportowych, integracyjnych skierowanych zarówno do 
społeczności lokalnych, jak i turysty docelowego (zainteresowanego dziedzictwem 
poprzemysłowym). W ramach eventów mogą zostać rozegrane zawody sportowe, 
które będą miały charakter cykliczny (np. bieg szlakiem kolei warszawsko-wiedeń-
skiej), gry miejskie, koncerty i festiwale. Aby połączyć wszystkie te miejsca zostanie 
wykorzystana nowoczesna technologia w zakresie prezentacji ekspozycji zabytków, 
oparta na hologramach, laserowym odwzorowaniu obiektów poprzemysłowych tak, 
aby w każdym miejscu można było odnaleźć elementy z pozostałych miejscowości. 
Dodatkowo projekt zostanie wzbogacony o utworzenie tras biegowych oraz nor-
dic walkingowych, których inauguracja nastąpi w dniu festynu poprzemysłowego 
„Technicalia”. W każdym z punktów umieszczona zostanie stacja wypożyczalni ro-
werów, a wzdłuż szlaku kolejowego powstanie trasa rowerowa tak, aby rowerzy-
sta odwiedzając kolejne punkty mógł zostawić rower i zmienić środek transportu. 
W tym celu zostanie poprawiony stan infrastruktury okołoturystycznej, która będzie 
zapewniać realizację dodatkowych potrzeb odwiedzających (gastronomia, nocleg, 
imprezy towarzyszące). Impreza zostanie zakończona wielkim pokazem laserowego 
odwzorowania konturu obiektów poprzemysłowych „LightTechIndustrialia”. Pier-
wowzorem jest festiwal, który poprzez teleport internetowy łączy Katowice z Essen 
podczas corocznej imprezy promującej turystykę poprzemysłową: Industriada.

Beneficjenci PKP TLK, samorządy lokalne miast: Pruszków, Grodzisk Mazowiecki, Brwinów, Mila-
nówek, Żyrardów, Skierniewice, Sochaczew, Rogów

Partnerzy 
projektu Marszałkowie województw łódzkiego i mazowieckiego

Główne 
działania

1.	 Wytypowanie miejscowości, przez które przebiega szlak kolei (ze szczególnym 
uwzględnieniem rogowskiej i sochaczewskiej kolejki wąskotorowej).

2.	 Określenie elementów infrastruktury okołoturystycznej wymagającej adaptacji 
i przebudowania, które dostosują ją do potrzeb turysty.

3.	 Spotkanie wszystkich przedstawicieli instytucji oraz organizacji zaangażowanych 
w zarządzanie poszczególnymi elementami dziedzictwa wykorzystywanymi 
w tym projekcie.

4.	 Wytyczenie ścieżek sportowych.
5.	 Przygotowanie festiwalu wraz z zabezpieczeniem miejsca, infrastruktury, 

artystów i opracowaniem tematu przewodniego spotkania (temat zmieniany co 
roku).

6.	 Wytyczenie i wybudowanie ścieżki rowerowej.
7.	 Budowa wypożyczalni rowerów regionalnych.
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Cel 
główny 
projektu

Integracja polityki kulturowej i turystycznej na 
poziomie samorządów lokalnych

Rezultat 
projektu Szlak tematyczny: szlak kolei warszawsko-wiedeńskiej

Źródło: Opracowanie własne na podstawie autorskiej ekspertyzy „Wykorzystanie potencjału...”, op. cit.

11.6. Zakończenie

Koncepcja zintegrowanego zarządzania jako nowego paradygmatu w polityce rozwoju 
kraju przynosi konieczność nowoczesnego spojrzenia na tematykę projektów, a przez to,  
w sposób pośredni, na zmianę postaw wśród niektórych jednostek samorządu terytorial-
nego. Z dotychczasowych – konkurencyjnych na postawy koopetycyjne, gdzie zachowana 
jest możliwość rywalizacji między jednostkami w niektórych obszarach, a zarazem ścisła 
współpraca w zidentyfikowanych sferach kluczowych. Zaprezentowane w rozdziale zasady 
zarządzania projektem zintegrowanym, na przykładzie obiektów poprzemysłowych, mają 
charakter uniwersalny, które mogą zostać zaadaptowane także w przypadku innych rodza-
jów działań zintegrowanych.

Informacja o autorze

Filip Moterski, magister, asystent w Katedrze Zarządzania Miastem i Regionem, Wydział 
Zarządzania Uniwersytetu Łódzkiego
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