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Wstęp

Ekonomia środowiska i zasobów naturalnych jest dziedziną (częścią składową) eko-
nomii, w której ramach bada się statyczne i dynamiczne uwarunkowania podejmo-
wania decyzji dotyczących wykorzystania zasobów i walorów środowiska przyrod-
niczego. Powstała w wyniku współczesnego kryzysu surowcowo-energetycznego 
oraz internacjonalizacji (globalizacji) degradacji środowiska, co oznacza, że wspo-
mniane wybory są dokonywane w warunkach coraz bardziej odczuwalnej ograni-
czoności dostępnych zasobów.

Optymalizacja wykorzystania zasobów środowiska – jako jeden z kluczowych 
problemów ekonomii środowiska – implikuje potrzebę stworzenia określonych ram 
instytucjonalno-prawnych. Miałyby one ograniczyć negatywny i stymulować pozy-
tywny wpływ działalności ekonomicznej i społecznej na dostępność i jakość szeroko 
rozumianych zasobów naturalnych. Polityka ekologiczna, w której ramach formułuje 
się i wdraża owe działania, jest realizowana w skali globalnej, regionalnej, makroeko-
nomicznej i lokalnej. Niniejsze opracowanie ma na celu wskazanie współczesnych 
trendów zmian jej podstaw teoretycznych, a także charakterystykę wybranych ob-
szarów działań realizacyjnych.

Pierwsza część tomu poświęcona jest perspektywom oraz wyzwaniom ekonomii 
środowiska i zasobów naturalnych. Dotyczy to zarówno kierunków jej rozwoju w wy-
miarze teoretycznym, jak i odniesień do współczesnych problemów ekologicznych, 
społecznych i ekonomicznych w skali globalnej, makroekonomicznej i lokalnej. 
Szczególną uwagę zwrócono na ich wagę w rolnictwie – sektorze o kluczowym zna-
czeniu dla zaspokajania podstawowych potrzeb człowieka. Odniesiono się również do 
zrównoważonego wykorzystania zasobów na obszarach miejskich oraz do wybranych 
zagadnień związanych z ochroną środowiska w skali lokalnej.

Druga część obejmuje problematykę regulacji i korzystania z zasobów środo-
wiska, kluczową w polityce ekologicznej. Skoncentrowano się na trzech obszarach: 
realizacji tej polityki w wybranych sektorach gospodarki, stosowania wybranych 
grup instrumentów i działań o charakterze horyzontalnym, dotyczących większości 
przejawów aktywności ekonomicznej. W pierwszym obszarze sektorem, na który 
zwrócono szczególną uwagę, jest energetyka, zwłaszcza oparta na wykorzystaniu 
zasobów odnawialnych. Odniesiono się również do powiązań polityki klimatycznej 
i gospodarki wodnej z polityką rolną. Drugi obszar opracowania obejmuje wyniki 
badań dotyczących stosowania opłat i podatków ekologicznych oraz systemów zarzą-
dzania środowiskowego w Polsce – w odniesieniu do różnych dziedzin działalności 
gospodarczej. Trzeci obszar dotyczy edukacji ekologicznej i problemów związanych 
ze stosowaniem pomocy publicznej w ochronie środowiska.
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10 Wstęp

Dla wyboru odpowiedniej polityki ochrony środowiska w kontekście znalezienia 
kompromisu pomiędzy dążeniem do maksymalizacji użyteczności (zysku) a ko-
niecznością ochrony zasobów przyrodniczych istotne znaczenie mają: skuteczność, 
efektywność i sprawiedliwość. Prezentowane artykuły powinny stanowić wkład do 
dyskusji nad ewolucją ekonomii środowiska i działań praktycznych (formułowanych 
na szczeblu Unii Europejskiej oraz na poziomie państw członkowskich) w kontekście 
spełnienia tych kryteriów. Byłby to przyczynek do odpowiedzi na wiele współczesnych 
wyzwań gospodarczych, społecznych i politycznych, zwłaszcza w aspekcie rozwoju 
trwałego i zrównoważonego.

Agnieszka Becla, Karol Kociszewski
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WYKORZYSTANIE I OCHRONA ZASOBÓW 
ŚRODOWISKA NATURALNEGO W PONADLOKALNEJ 
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Streszczenie: Artykuł prezentuje wyniki badań, które miały na celu zidentyfikowanie, jak 
władze polskich małych miast postrzegają i kształtują na poziomie strategicznym ponadlokal-
ne relacje ich miast związane z wykorzystaniem i ochroną zasobów środowiska naturalnego. 
Badania przeprowadzono w roku 2014 metodami sondażu diagnostycznego i analizy treści. 
Dodatkowo wykorzystano w nich wyniki obserwacji uczestniczących przeprowadzonych 
w latach 2010-2014. W początkowej części artykułu wyjaśniono kategorie kluczowe z punk-
tu widzenia badań, takie jak rozwój lokalny w obu jego perspektywach, ponadlokalne relacje 
układu lokalnego, zarządzanie rozwojem lokalnym, zarządzanie strategicznego rozwojem lo-
kalnym oraz ponadlokalna perspektywa tego zarządzania. W dalszej części zaprezentowano 
przesłanki, obiekty, cele, pytania, metody i techniki badawcze oraz źródła informacji. Na-
stępnie przedstawiono wyniki badań, dzieląc je na 4 części odpowiadające poszczególnym 
rodzajom ponadlokalnych relacji układów lokalnych i działaniom prowadzonym w celu ich 
prorozwojowego kształtowania. Artykuł kończą wnioski i zalecenia co do zmian legislacyj-
nych i kierunków dalszych badań.

Słowa kluczowe: środowisko naturalne, gmina, władze lokalne, rozwój lokalny, zarządzanie 
rozwojem lokalnym, małe miasto.

Summary: The article presents the research results whose aim was to identify how local 
authorities of Polish small towns perceive and form at the strategic level these supra-local 
relations of their cities, which are connected with utilisation and protection of environmental 
resources. The research was conducted in 2014 using diagnostic survey and content analysis 
methods. In addition, the results of participant observations, conducted in 2010-2014, were 
used. In the initial part of the article key categories of research field have been explained, 
such as local development in both perspectives, supra-local relations of local system, local 
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development governance, local development strategic governance and its supra-local 
perspective. The next part presents rationale, objects, goals, questions, methods and techniques 
of research and used sources of information. Then the results of the studies were presented, 
dividing them into 4 parts, corresponding to different types of supra-local relations of local 
systems and activities for their prodevelopmental formation. The article concludes with 
findings and recommendations for legislative changes and directions for further research.

Keywords: natural environment, commune, local authorities, local development, local 
development governance, small town. 

1. Rozwój lokalny i perspektywy jego postrzegania

Pojęcie rozwoju lokalnego, choć używane w piśmiennictwie, mediach, codziennej 
działalności administracji publicznej i w języku potocznym, bywa rozumiane błęd-
nie lub niepełnie. Niezbędne jest zatem jego wyjaśnienie. Kategoria ta ma dualny 
charakter, w związku z czym należy ją postrzegać łącznie na dwa sposoby.

Pierwszy sposób postrzegania rozwoju lokalnego można określić jako lokalny. 
Polega on na rozumieniu go jako pożądanych, pozytywnych przeobrażeń ilościowych, 
jakościowych i strukturalnych lokalnej kompozycji społeczno-terytorialnej (tzw. ukła-
du lokalnego), posiadającej zbiór charakterystycznych dla siebie cech gospodarczych, 
przestrzennych i kulturowych, której element społeczny wyraża własne potrzeby oraz 
hierarchię wartości. Stosując uproszczenia, w wielu krajach kompozycję tą utożsamia 
się z gminą. Celem tak rozumianego rozwoju lokalnego jest wzrost jakości życia 
społeczności lokalnej poprzez zaspokojenie jej potrzeb, ale przy jednoczesnym ge-
nerowaniu wartości użytecznych dla otoczenia układu lokalnego. Innymi z jego cech 
są: silne, konsensualne oparcie na czynnikach endogenicznych, samopodtrzymywanie 
się, długookresowość, planowość, podmiotowość społeczności lokalnej w wyznacza-
niu jego kierunków i zapewnianiu go, brak ponadlokalnej unifikacji oraz zgodność 
z ideą ładu zintegrowanego. Większość definicji akcentuje analogiczne postrzeganie 
rozwoju lokalnego [por. np. Blakely 1994, s. 2; Wojtasiewicz 1990, s. 38; Brol 1998, 
s. 11; Marques 2011, s. 144; Casanova 2004, s. 26].

Drugi sposób postrzegania rozwoju lokalnego ma charakter ponadlokalny. Per-
cepcja taka oznacza jego konceptualizację i identyfikację w skali układów ponad-
lokalnych, to znaczy regionów, państw, związków państw (np. Unii Europejskiej) 
i w skali globalnej. W ponadlokalnej perspektywie są nim takie przekształcenia struktur 
wymienionych układów ponadlokalnych i związków między tymi strukturami oraz 
ich otoczeniem, które są w dużej mierze efektem procesów rozwoju lokalnego zacho-
dzących w układach lokalnych składających na nie. Nie chodzi jednak tylko o to, aby 
procesy rozwoju wielu układów lokalnych i ich efekty łączyły się w ponadlokalne, 
proste „sumy”. Chodzi przede wszystkim o to, by dzięki interakcjom sieciowym, 
zachodzącym między układami lokalnymi, a także między nimi a innymi podmiotami 
ponadlokalnymi (np. państwami, firmami, organizacjami), wzbudzane, chronione 
i intensyfikowane były istniejące oraz nowe, ponadlokalne, a zatem regionalne, 
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państwowe i globalne procesy rozwoju. Generalizując i upraszczając, rozwój lokalny 
w ponadlokalnej perspektywie oznacza transformację procesów rozwoju lokalnego 
w ponadlokalne procesy rozwoju. Celem tak rozumianego rozwoju lokalnego jest 
wzrost jakości życia społeczeństw regionalnych, państwowych i inaczej delimitowa-
nych, ale ponadlokalnych zbiorowości ludzkich. Tę perspektywę rozwoju lokalnego 
definiuje się rzadziej [por. Rezsohazy 1988, s. 17; Pietrzyk 1997, s. 89-90].

Lokalna i ponadlokalna perspektywy rozwoju lokalnego tworzą łącznie paradyg-
mat rozwoju lokalnego oparty na współczesnym lokalizmie, komplementarny wobec 
paradygmatu rozwoju regionalnego [por. np. Hinderink, Titus 2008] i inkorporowany 
przez paradygmat rozwoju terytorialnego [por. np. Pietrzyk 1995, 2001].

2. Znaczenie ponadlokalnych relacji układu lokalnego  
w rozwoju lokalnym postrzeganym z lokalnej perspektywy

Między układem lokalnym (gminą) a ponadlokalnym otoczeniem zachodzi wiele 
relacji istotnych z punktu widzenia rozwoju lokalnego tego układu. Używając jedno-
cześnie kryteriów kierunku tych relacji oraz ich wpływu na rozwój lokalny postrze-
gany z perspektywy lokalnej, wyróżnić można ich cztery rodzaje (tab. 1). 

Pierwszy z nich to relacje przebiegające od wewnątrz układu lokalnego (gminy) 
w kierunku jego ponadlokalnego otoczenia, które są korzystne z punktu widzenia tego 
rozwoju. Określić je można jako relacje waloryzacji, ponieważ polegają one na ponad-
lokalnej waloryzacji wartości, rdzennie lokalnych lub zlokalizowanych (tzn. pierwotnie 
ponadlokalnych, ale pozyskanych i powiązanych z wartościami lokalnymi), takich 
jak innowacje i pozainnowacyjna wiedza, informacje, elementy kapitału ludzkiego 
i społecznego, składniki kultury, mieszkańcy, elementy środowiska przyrodniczego, 
usługi i produkty. Ponadlokalna waloryzacja to uzyskiwanie przez nie w ponadlokalnym 
otoczeniu szeroko rozumianej, a więc nie tylko materialnej wartości oraz zwiększanie 
poziomu ich ponadlokalnego upowszechnienia. Czasem przebiega ona w połączeniu 
z replikacją lub transformacją tych wartości, które zachodzą już w ponadlokalnym 
otoczeniu układu lokalnego. Ważną cechą ponadlokalnej waloryzacji jest uzyskiwanie 
zwykle dzięki niej przez układ lokalny materialnego lub niematerialnego ekwiwa-
lentu, wykorzystywanego w jego rozwoju lokalnym. Przykładem relacji waloryzacji 
jest sprzedaż na rynku krajowym produktów wytwarzanych na terenie gminy, które 
ulegają tam konsumpcji (np. produkty spożywcze) albo są dalej przekształcane (np. 
rudy metali). Waloryzacja może przebiegać również bez bezpośredniego przenoszenia 
lokalnych wartości poza układ lokalny. Dzieje się tak, np. gdy lokalnie świadczone 
usługi (np. turystyczno-rekreacyjne, uzdrowiskowe) i lokalne środowisko naturalne 
(lasy, jeziora lub góry) są wykorzystywane przez zewnętrznych, odwiedzających układ 
lokalny konsumentów. Pośrednio jednak takie przenoszenie następuje. Wspomniani 
konsumenci, opuszczając gminę, zabierają z sobą niematerialne wartości, po które do 
niej przyjeżdżają, np. wspomnienia, doświadczenia, relacje międzyludzkie, wiedzę, 
oraz zabierają „nabyte” zdrowie fizyczne i psychiczne.
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Tabela 1. Typy ponadlokalnych relacji układu lokalnego z punktu widzenia rozwoju lokalnego

Relacje od wewnątrz układu lokalnego 
w kierunku ponadlokalnego otoczenia

Relacje od ponadlokalnego otoczenia
w kierunku do wewnątrz układu lokalnego

K
or

zy
st

ne
  

dl
a 

ro
zw

oj
u 

lo
ka

ln
eg

o

RELACJE WALORYZACJI
• ponadlokalna, ekwiwalentna 

waloryzacja lokalnych 
wartości (rodzimie lokalnych 
i zlokalizowanych wcześniej, 
ponadlokalnych), również 
w połączeniu z ich replikacją 
i transformacją;

• dodatnie efekty zewnętrzne 
i inne formy nieekwiwalentnej, 
ponadlokalnej waloryzacji lokalnych 
wartości.

RELACJE ANIMACJI
• proste zasilanie elementów układu lokalnego 

przez czynniki ponadlokalne;
• inicjowanie lub „rozruchowe”, czasowe podtrzymy-

wanie, lub impulsowe stymulowanie przez czynniki 
ponadlokalne lokalnych procesów rozwoju;

• modyfikacja elementów układu lokalnego przez 
czynniki ponadlokalne skutkująca lokalną, 
korzystną replikacją wartości ponadlokalnych;

• modyfikacja elementów układu lokalnego przez 
czynniki ponadlokalne skutkująca lokalnymi 
innowacjami;

• modyfikacja wartości ponadlokalnych przez 
czynniki lokalne w nowe wartości lokalne 
(lokalne innowacje).

N
ie

ko
rz

ys
tn

e 
dl

a 
ro

zw
oj

u 
lo

ka
ln

eg
o

RELACJE DEPRECJACJI
• nieekwiwalentna utrata wartości 

lokalnych na rzecz ponadlokalnego 
otoczenia;

• nieekwiwalentne ponadlokalne 
obciążenia fiskalne, parafiskalne 
i inne daniny publiczne.

RELACJE SUPRESJI
• niekorzystne modyfikowanie wartości lokalnych 

przez czynniki ponadlokalne;
• redukowanie lub całkowite eliminowanie wartości 

lokalnych przez czynniki ponadlokalne;
• ponadlokalne obciążenia lokalnych procesów 

rozwoju forsujące egzogeniczną utylitarność 
układu lokalnego i produktów jego rozwoju, 
a także wymuszające poszanowanie ponadlokalnie 
powszechnych przekonań.

Źródło: opracowanie własne.

Druga grupa relacji to relacje korzystne z punktu widzenia rozwoju lokalnego, 
przebiegające od ponadlokalnego otoczenia do wewnątrz układu lokalnego. Polegają 
one przede wszystkim na oddziaływaniach czynników ponadlokalnych na rdzennie 
lokalne lub zlokalizowane, wymienione wyżej wartości i ich lokalne oraz ponadlokalne 
powiązania. Biorąc pod uwagę ich zasilający, aktywizacyjny i mobilizacyjny wpływ, 
określić je można jako relacje animacji. Oddziaływania te polegają na:
• prostym zasilaniu przez czynniki ponadlokalne społecznych, gospodarczych 

i środowiskowych elementów układu lokalnego, czyli podtrzymywaniu ich ist-
nienia i funkcjonowania (np. część oświatowa subwencji ogólnej);

• inicjowaniu lub „rozruchowym”, czasowym podtrzymywaniu, albo impulso-
wym stymulowaniu przez czynniki ponadlokalne lokalnych procesów rozwoju. 
Chodzi zwykle o środki finansowe i inne formy najczęściej materialnego kapi-
tału, których transfer do układu lokalnego to wynik indywidualnej decyzji po-
nadlokalnego podmiotu władzy (np. dotacje bazujące na funduszach z UE oraz 
kapitał przedsiębiorstw prywatnych i publicznych);
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• modyfikacji społecznych, gospodarczych i środowiskowych elementów ukła-
du lokalnego przez czynniki ponadlokalne, której efektem jest korzystne upo-
wszechnienie (replikacja) wartości ponadlokalnych w układzie lokalnym (np. 
lokalne upowszechnianie ponadlokalnych wytworów sztuki);

• modyfikacji ww. elementów układu lokalnego przez czynniki ponadlokalne, 
której efektem są nowe wartości lokalne – lokalne innowacje (np. nowe, lokalne 
produkty powstałe przy wykorzystaniu ponadlokalnych technologii);

• modyfikacji wartości ponadlokalnych przez społeczne i gospodarcze elementy 
układu lokalnego w nowe wartości lokalne (np. adaptacja powszechnych ponad-
lokalnie rozwiązań technicznych do lokalnych uwarunkowań). Efekt tej relacji 
(lokalna innowacja) jest analogiczny jak w poprzedniej, z tym że w jej przypad-
ku był następstwem modyfikacji wartości lokalnej przez czynnik ponadlokalny, 
a w tym jest odwrotnie.
Trzeci rodzaj relacji to relacje przebiegające do wewnątrz układu lokalnego z jego 

ponadlokalnego otoczenia, które są negatywne z punktu widzenia rozwoju lokalnego. 
Polegają one na niekorzystnym modyfikowaniu, redukowaniu lub całkowitym elimi-
nowaniu wartości lokalnych przez czynniki ponadlokalne. Z tego powodu można je 
określić jako relacje supresji. Jej przykłady to: napływ do gminy ponadlokalnych zanie-
czyszczeń środowiska; wypieranie lokalnej kultury przez ponadlokalną, zunifikowaną 
kulturę masową; napływ przestępczości, dewastacja zabytków przez turystów. Relacją 
supresji jest też nakładanie na układ lokalny przez władze ponadlokalne obciążeń lub 
ograniczeń forsujących jego ponadlokalną przydatność i produktów jego rozwoju, a tak-
że wymuszających poszanowanie ponadlokalnie respektowanych wartości i przekonań. 
Przykłady to: realizacja państwowych inwestycji na terenie gminy, służących głównie 
lub wyłącznie ponadlokalnym beneficjentom, a ograniczających jej rozwój; ustanawianie 
przez władze państwowe na ternie gminy i w jej sąsiedztwie prawnych form ochrony 
przyrody, ograniczających lub blokujących lokalne procesy społeczno-gospodarcze.

Czwarta grupa relacji to relacje przebiegające od wewnątrz układu lokalnego 
w kierunku jego ponadlokalnego otoczenia, które są negatywne z punktu widzenia 
rozwoju lokalnego. Polegają one na nieekwiwalentnej utracie lokalnych wartości na 
rzecz ponadlokalnego otoczenia, przez co można je określić jako relacje deprecjacji. 
Przykładami są: trwała emigracja mieszkańców gminy; relokacja podmiotów gospo-
darczych i ich kapitału poza gminę; rabunkowa, ponadlokalna eksploatacja lokalnych 
zasobów naturalnych. Takimi relacjami są też ponadlokalne obciążenia fiskalne, 
parafiskalne i inne daniny publiczne (np. tzw. janosikowe), tym niemniej część tych 
obciążeń służy późniejszej, ponadlokalnej animacji procesów rozwoju lokalnego.

3. Zarządzanie rozwojem lokalnym  
oraz podejście strategiczne w tym zakresie

Racjonalne wykorzystywanie zasobów dla osiągnięcia celów określane jest mianem 
zarządzania. Zarządzanie jako nauka i praktyka wywodzi się z dorobku identyfikacji, 
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kreacji i weryfikacji kierowniczych czynności, uwarunkowań oraz dążeń do sukce-
sów w biznesie. To jego tradycyjna domena, ale w ostatnich kilkudziesięciu latach 
zyskało ono nowe domeny. Wśród nich znalazła się działalność władz publicznych, 
gdzie określa się je jako zarządzanie publiczne. Zarządzanie to zdefiniować moż-
na jako zbiór wzorców postępowania władz publicznych, mających swoje korzenie 
w zarządzaniu ogólnym i w innych dziedzinach wiedzy związanych z procesami spo-
łecznymi, gospodarczymi oraz środowiskowymi. Początkowo zarządzanie publiczne 
odnoszono tylko do pojedynczych instytucji publicznych, które mają osiągnąć jakieś 
cele. W nowszych ujęciach odnosi się je także do grup takich instytucji tworzących 
dany system lub zbiór, jednorodny funkcjonalnie lub strukturalnie, który traktuje 
się również jak dążącą do czegoś organizację. Podejścia takie miały i mają w czę-
ści sytuacji uzasadnienie, ale od niedawna kategoria zarządzania przestaje być nie 
tylko wyłącznym dominium biznesu, ale także organizacji tworzących spójne syste-
my. W różnych kontekstach zarządzanie łączy się dziś również ze społeczeństwem 
i jego zorganizowanymi działaniami o innych niż gospodarcze motywach, a prócz 
tego z przestrzenią i środowiskiem oraz z procesami w nich zachodzącymi. Dlate-
go pojęcie zarządzania publicznego używane jest współcześnie także w odniesieniu 
do działań podejmowanych wobec struktur i zjawisk o niskim stopniu domknięcia, 
związanych z podmiotami stanowiącymi elementy organizacyjnych sieci o trudnych 
do jednoznacznego określenia, nawet płynnych granicach. Chodzi tu o struktury 
i zjawiska różniące się istotnie i wieloaspektowo od organizacji i procesów w nich 
zachodzących, nawet tych nieukierunkowanych na zysk. Zarządzaniem określa się 
aktualnie także starania o osiągnięcie celów zbiorowych, oparte ściśle nie tylko na 
racjonalności ekonomicznej, lecz na racjonalności wyboru publicznego, inkorporu-
jącej m.in. ekonomiczną, ekologiczną, naukową, a nawet religijną. W nurcie tym 
mieści się kategoria lokalnego zarządzania rozwojem lokalnym. Odnosi się ona do 
rozwoju lokalnego postrzeganego w perspektywie lokalnej, czyli do określonego, 
wielowymiarowego procesu zachodzącego w skali gminy, w którym uczestniczą lo-
kalne przedsiębiorstwa, instytucje publiczne, organizacje pozarządowe, ekosystemy, 
osoby fizyczne i inne, a nie tylko do gminy rozumianej jako zbiór organizacji tworzą-
cych samorządowy system instytucjonalny. Oznacza wykorzystywanie tego systemu 
do stymulowania przekształceń struktur układu lokalnego, powiązań wzajemnych 
między nimi i ich powiązań z otoczeniem, tak by stanowiły one rozwój lokalny.

Odpowiedzią nauki i praktyki na potrzebę takiego prowadzenia działań przez 
różne organizacje, które w zmiennym, niepewnym i często niekorzystnym otoczeniu 
zapewni im możliwość optymalnego wyznaczania i osiągania celów, jest zarządzanie 
strategiczne. Wyewoluowało ono w sferze biznesu, ale w zaadaptowano je na grunt 
zarządzania publicznego, dzięki czemu stanowi dziś jedną z jego ważniejszych idei, 
dziedzin badań i przedmiotów praktycznej aplikacji. Mimo że strategie rozwoju 
lokalnego są często sporządzane i uchwalane, to jednak pojęcie gminnego zarzą-
dzania strategicznego rozwojem lokalnym rzadko było definiowane w literaturze 
[por. Klasik, Kuźnik (red.) 2001; Ziółkowski, Goleń 2003; Strojny 2008; Denicolai, 
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Zucchella 2005]. Częściej definiuje się pojęcia „zarządzanie strategiczne rozwojem 
gminy” i „zarządzanie strategiczne gminą”, ale koncentrując się w nich na etapach 
zarządzania strategicznego albo na holistycznym podejściu do zarządzania gminą 
jako samorządową, wielopodmiotową organizacją, a nie na przekształceniach struktur 
i powiązań układu lokalnego, stanowiących rozwój lokalny postrzegany z lokalnej 
perspektywy. Tymczasem istotą gminnego zarządzania strategicznego rozwojem lo-
kalnym jest właśnie kompleksowy wpływ władz gminy na te struktury i powiązania, 
zgodnie z racjonalnością postępowania strategicznego (według etapów zarządzania 
strategicznego) i za pomocą podmiotów należących do samorządu gminy, ale tak by 
uzyskane zmiany tych struktur i powiązań posiadały cechy rozwoju lokalnego, po-
strzeganego z lokalnej perspektywy. Zdefiniować je można również jako strategiczną 
kompozycję zróżnicowanych działań władz lokalnych, ukierunkowanych na gminę, 
a także jej otoczenie, podejmowanych zgodnie z cechami rozwoju lokalnego w per-
spektywie lokalnej w celu efektywnego osiągnięcia go w rzeczywistości.

4. Ponadlokalna perspektywa zarządzania strategicznego 
rozwojem lokalnym

Jak wskazano wyżej, istnieją cztery rodzaje ponadlokalnych relacji każdego układu 
lokalnego, które wpływają na rozwój lokalny, tzn. relacje waloryzacji, animacji, su-
presji i deprecjacji. W związku z tym gminne zarządzanie strategiczne rozwojem lo-
kalnym powinno obejmować działania intensyfikujące relacje korzystne dla rozwoju 
lokalnego (relacje waloryzacji i animacji) oraz działania redukujące relacje dla niego 
niekorzystne (relacje supresji i deprecjacji). Ponadto, ze względu na rolę rozwoju 
lokalnego w osiąganiu celów ponadlokalnych, powinno obejmować poszukiwanie 
i dokonywanie wyborów, które przyczyniają się do osiągania tych celów. Podejmo-
wanie działań ukierunkowanych na ponadlokalne relacje wyznacza pięć następują-
cych cech gminnego zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym:
• egzogeniczną utylitarność, czyli poszukiwanie możliwości ponadlokalnej wa-

loryzacji wartości lokalnych oraz inicjowanie i wspieranie tej waloryzacji (inten-
syfikowanie relacji waloryzacji). To również sprawianie, by waloryzacja danej 
wartości lokalnej implikowała kolejne relacje tego typu. Bezpośrednim efektem 
tych działań jest zwiększenie ponadlokalnego wykorzystania wartości lokalnych 
i zaspokajanie nimi potrzeb zbiorowości ponadlokalnych, a pośrednim pozyska-
nie w zamian pożądanych lokalnie wartości materialnych i niematerialnych sta-
nowiących czynniki rozwoju lokalnego;

• neoendogeniczną absorpcyjność, czyli pozyskiwanie dla gminy czynników 
rozwoju lokalnego z ponadlokalnego otoczenia (intensyfikowanie relacji absorp-
cji). Pozyskiwanie prostego zasilania gminy przez czynniki ponadlokalne jest 
istotne, ale pozyskiwanie czynników ponadlokalnych z jednoczesnym wiąza-
niem ich z wartościami lokalnymi (modyfikowanie elementów układu lokalnego 
przez czynniki ponadlokalne lub odwrotnie) ma większy potencjał kreacyjny.  
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W jego wyniku następuje bowiem lokalna replikacja wartości ponadlokalnych 
lub tworzone są lokalne innowacje (nowe wartości lokalne), trwale związane 
z gminą i trwale przyczyniające się do rozwoju lokalnego. Równie ważne jest 
pozyskiwanie egzogenicznych czynników inicjowania lub „rozruchowego”, 
czasowego podtrzymywania albo impulsowego stymulowania lokalnych proce-
sów rozwoju. Zapotrzebowanie na takie czynniki dotyczy nie tylko gmin zapóź-
nionych, w których podstawowe procesy rozwoju trzeba wzbudzać niejako „od 
zera”. W gminach rozwiniętych występuje ono również, ale dotyczy procesów 
bardziej zaawansowanych, sfer objętych kryzysem lub wynika z konieczności 
pokonania tzw. progów rozwoju; 

• protekcyjność, czyli wykrywanie i hamowanie oddziaływania czynników po-
nadlokalnych na lokalne wartości, które jest niekorzystne z punktu widzenia 
rozwoju lokalnego (redukowanie relacji supresji). Dotyczy głównie wartości 
lokalnych, stanowiących bazę rozwoju egzogenicznych i endogenicznych funk-
cji gminy lub traktowanych przez mieszkańców jako niezbywalne składniki ich 
tożsamości. Wobec ponadlokalnych czynników ograniczających rozwój lokalny 
forsujących użyteczność gminy i produktów jej rozwoju dla zbiorowości ponad-
lokalnych, a także poszanowanie ponadlokalnych przekonań, protekcyjność nie 
polega na bezpośredniej obronie, gdyż byłyby to niezgodne z prawem i niesku-
teczne. Polega natomiast na przekonywaniu władz ponadlokalnych do alterna-
tywnych wizji roli danej gminy, grupy gmin lub gmin w ogóle w ponadlokal-
nych procesach rozwoju. Wobec ponadlokalnych destymulant niepoddających 
się żadnemu, lokalnemu wpływowi protekcyjność polegać może na działaniach 
zmniejszających ich skutki; 

• retencyjność, czyli identyfikowanie, zapobieganie i ograniczanie utraty wartości 
lokalnych na rzecz ponadlokalnego otoczenia (redukowanie relacji deprecjacji). 
Podobnie jak w przypadku protekcyjności dotyczy ona najcenniejszych wartości 
lokalnych i oznacza przyjmowanie przez władze gminy obronnej pozycji wobec 
ponadlokalnego otoczenia. Wobec ponadlokalnych obciążeń fiskalnych, parafi-
skalnych i innych danin publicznych możliwa jest tylko retencyjność lobbingo-
wa, dotycząca głównie tych spośród nich, które są ewidentnie nieekwiwalentne;

• służebność ponadlokalna, czyli poszukiwanie ścieżek takiego kreowania roz-
woju w perspektywie lokalnej, które równolegle przynosi korzyści ponadlokal-
ne. Służebność ta obejmuje zatem uwzględnianie w omawianym zarządzaniu 
ponadlokalnych celów, planów i instrumentarium rozwoju. Zwykle są one spój-
ne z lokalnymi, ale niekiedy stają z nimi w sprzeczności. W takich sytuacjach 
służebnością ponadlokalną jest dobrowolny wybór opcji co najmniej częściowe-
go podporządkowania lokalnych ponadlokalnym.
Cechy gminnego zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym związane z po-

nadlokalnymi relacjami układu lokalnego wraz z odpowiadającymi im działaniami 
władz lokalnych tworzą łącznie ponadlokalną perspektywę tego zarządzania. Jej 
znaczenie dla rozwoju lokalnego jest duże. Działania podejmowane w jej ramach 
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zwiększają wolumen czynników rozwoju lokalnego pozyskiwanych z otoczenia gminy 
dla jej struktur społecznych, gospodarczych i środowiskowych. Działania te prowadzą 
również do związania tych czynników ze strukturami gminy, zwiększając skalę ich 
pozytywnego wpływu, utrwalając ten wpływ i jego efekty, a jednocześnie aktywizując 
wspomniane struktury. Upowszechniają lokalną akceptację tych czynników i ich wy-
korzystanie, a także korzystnie modyfikują je, kreując w ten sposób lokalne innowacje. 
Ponadto działania te chronią gminę przed wpływem ponadlokalnych destymulant na 
jej struktury i powiązania oraz redukują nieekwiwalentną utratę lokalnych czynników 
rozwoju lokalnego na rzecz ponadlokalnego otoczenia. Stanowią także formę obrony 
przed niekorzystnymi dla gminy decyzjami podmiotów ponadlokalnych oraz środek 
zapobiegania im. Ponadlokalna perspektywa gminnego zarządzania strategicznego 
rozwojem lokalnym ma znaczenie również dla rozwoju lokalnego w perspektywie 
ponadlokalnej. Działania podejmowane w jej ramach wspierają przenoszenie na arenę 
ponadlokalną lokalnie wytworzonych lub zmodyfikowanych wartości, użytecznych 
dla ponadlokalnych zbiorowości ludzkich oraz zinstytucjonalizowanych form ich 
aktywności. Włączają zatem gospodarki, społeczności i środowiska naturalne gmin 
w ponadlokalne procesy rozwoju. Prócz tego przyczyniają się do spójności lokalne-
go i ponadlokalnego zarządzania rozwojem lokalnym, stanowiąc element sprzężeń 
zwrotnych tego drugiego. Dostarczają bowiem władzom ponadlokalnym, szczególnie 
państwowym, lokalnych opinii o tym zarządzaniu i ich skutkach, a także koncepcji 
jego doskonalenia.

5. Przesłanki, obiekty, cele, pytania, metody i techniki badawcze 
oraz źródła informacji

Ponadlokalna perspektywa zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym to sto-
sunkowo nowy obszar badawczy. Badania, w których identyfikowano jej część 
lub całość charakterystyczną dla wybranych układów lokalnych, są nieliczne [por. 
Lewis 2001; Frisken, Wolfson 2000; Blair, Evans 2004; Kuotsai 2009]. Biorąc to 
pod uwagę, autor przeprowadził badania mające na celu identyfikację jak władze 
lokalne polskich, małych miast postrzegają i kształtują na poziomie strategicznym 
te ponadlokalne relacje ich miast, które związane są z wykorzystaniem i ochroną 
zasobów środowiska naturalnego. Penetracja repozytoriów naukowych wykazała, że 
jak dotąd nie prowadzono takich badań w kraju lub za granicą1. Wybór tych władz 
wynikał z przekonania, że rozszerzanie wiedzy o zarządzaniu strategicznym rozwo-
jem lokalnym małych miast może przyczynić się do poprawy ich obecnej sytuacji 
społeczno-gospodarczej. Część z nich doświadcza bowiem współcześnie struktural-

1 Bazy: ScienceDirect, Directory of Open Access Journals, JSTOR®, Emerald, EBSCO, Wiley 
Online Library, The New Palgrave Dictionary of Economics, Central and Eastern European Online 
Library, a także bazy OPI PIW i repozytoria biblioteczne wszystkich, polskich uczelni ekonomicznych 
przeszukano w marcu 2014.

PN_453_Ekonomia środowiska.indb   104 2017-01-27   09:57:21



Wykorzystanie i ochrona zasobów środowiska naturalnego w ponadlokalnej perspektywie... 105

nych problemów rozwojowych i znajduje się w stanie regresu lub stagnacji [por. np. 
Kantor-Pietraga i in. 2012, s. 9], przy czym jest to często związane ze wspomina-
nymi zasobami, a wiele władz takich miast poszukuje dróg ich rozwoju w oparciu 
właśnie o te zasoby [por. np. Jaroszewska-Brudnicka 2011]. Pytania badawcze, które 
postawiono, to:
• jakie współczesne i przyszłe (za 10-15 lat) relacje waloryzacji, animacji, supresji 

i deprecjacji małych miast, związane z wykorzystaniem i ochroną zasobów śro-
dowiska naturalnego, ich władze postrzegają jako strategicznie istotne z punktu 
widzenia rozwoju lokalnego;

• jakich głównie relacji, związanych z wykorzystaniem i ochroną zasobów środo-
wiska naturalnego, dotyczy współczesna egzogeniczna utylitarność, absorpcyj-
ność, protekcyjność, retencyjność zarządzania strategicznego rozwojem lokal-
nym małych miast;

• w jakim zakresie i w jakich przypadkach zarządzanie strategiczne rozwojem lo-
kalnym małych miast, związane z wykorzystaniem i ochroną zasobów środowi-
ska naturalnego, jest współcześnie służebne ponadlokalnie.
Małe miasto postrzegane jest zwykle jako spójny przestrzennie, lecz zdywersy-

fikowany rodzajowo związek społeczności lokalnej i lokalnej gospodarki, mający 
określone, charakterystyczne cechy społeczno-kulturowe, przestrzenne, infrastruk-
turalne i ekonomiczne, odróżniające go od obszarów wiejskich oraz analogicznych 
związków średniomiejskich, a jeszcze bardziej od wielkomiejskich [por. Trutkowski, 
Mandes 2005, s. 13]. Stosowane w praktyce metody określania, które z miast należą 
do tej klasy, są jednak zróżnicowane. W przeprowadzonych badaniach przyjęto, że 
są to miasta, których liczba ludności zawiera się w przedziale od 5 do 20 tys. miesz-
kańców. Uznano bowiem, że dolna granica owego przedziału zadowalająco oddziela 
od tej klasy jednostki posiadające wprawdzie prawa miejskie, ale w rzeczywistości 
wciąż stanowiące pośrednie formy wiejsko-miejskie, natomiast górna w analogiczny 
sposób odseparowuje miasta posiadające inne, ważne cechy jakościowe i przez to 
uważane za średnie. Założenie takie przyjmowane było w pracach nie tylko polskich 
badaczy [np. Chądzyńska, Iwaszko 2012, s. 28; Kok 2013, s. 20; Vogt 2012, s. 8]. 
Populację badawczą utworzyły zatem władze lokalne, rozumiane jako organy sta-
nowiący i wykonawczy wszystkich polskich miast, będących gminami miejskimi 
lub częściami miejskimi gmin miejsko-wiejskich spełniającymi wskazane kryterium 
ludnościowe. Jej liczebność, wynoszącą 369 jednostek, ustalono według stanu na  
31 grudnia 2013 r., czerpiąc z Banku Danych Lokalnych GUS. Próbę badawczą wy-
brano techniką kwotową, wykorzystując jako charakterystyki kontrolne liczebność 
mieszkańców miasta, względną zamożność samorządu miasta i skłonność władz 
do planowania strategicznego rozwoju lokalnego mierzoną aktualnością posiadanej 
strategii rozwoju (wyróżniając 2 jej poziomy – powyżej i poniżej przeciętnej). Li-
czebność próby (80 jednostek) ustalono autorytatywnie, uwzględniając kompletność 
rejestru populacji, zdolność techniki wyboru próby do włączenia do niej jednostek ze 
wszystkich podzbiorów populacji, a także doświadczenia z innych badań podobnych 
populacji [Dziemianowicz 2007; Bartkowski i in. 1990].
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Władze lokalne posiadające nieaktualne strategie rozwoju (462) poddano bada-
niom metodą sondażu diagnostycznego, a w jej ramach techniką długiego wywiadu 
osobistego opartego na standaryzowanym scenariuszu. Władze posiadające aktualne 
strategie (343) poddano badaniom metodą analizy ich treści, a w jej ramach techniką 
kodowania. Narzędzia obu technik, tj. kwestionariusz wywiadu i arkusz kodowania, 
opracowano tak, by informacje pozyskane za ich pomocą można było połączyć. 
Wywiady i kodowanie treści przeprowadzono w okresie od maja do grudnia 2014 r.  
W badaniach wykorzystano także wyniki obserwacji uczestniczących procesów bu-
dowy i wdrażania 20 strategii rozwoju lokalnego 12 innych małych miast4. Autor 
przeprowadził je w latach 2000-2014 z pozycji współtwórcy strategii, doradcy władz 
lokalnych ds. zarządzania strategicznego, przewodniczącego zespołu ds. wdrażania 
strategii oraz audytora strategii. Zebrany materiał poddano przetworzeniu i interpre-
tacji metodami statystyki opisowej, indukcji niezupełnej, dedukcji, porównywania 
i przeciwstawiania. 

6. Wyniki badań

6.1. Relacje waloryzacji i egzogeniczna utylitarność

Spośród relacji waloryzacji, związanych z zasobami naturalnymi, najczęściej po-
strzeganą jako współcześnie strategicznie istotna z punktu widzenia rozwoju lo-
kalnego okazała się relacja świadczenia usług turystyczno-rekreacyjnych na rzecz 
ponadlokalnych odbiorców. Wskazało na nią 33,8% władz. Turystyka i rekreacja 
nie stanowią jednak współcześnie głównych motorów napędowych rozwoju co trze-
ciego polskiego małego miasta. Duże znaczenie przywiązują do nich zatem również 
władze tych miast, gdzie owe ponadlokalne funkcje znajdują się dopiero w począt-
kowej fazie rozwoju. Symptomatyczne jest zatem to, że aż 73,8% badanych władz 
wskazało, że turystyka i rekreacja będą za 10-15 lat strategicznie istotne dla rozwoju 
ich miast. Oznacza to, że dodatnia różnica w postrzeganiu przyszłej i obecnej roli tej 

2 Były to władze miast: Sędziszów Małopolski, Grodków, Nasielsk, Barlinek, Włodawa, Krasny-
staw, Myślenice, Kazimierza Wielka, Lwówek Śląski, Stęszew, Łosice, Ozimek, Otmuchów, Żarów, 
Czarna Białostocka, Krzyż Wielkopolski, Wysokie Mazowieckie, Sucha Beskidzka, Żychlin, Msza-
na Dolna, Wieleń, Zelów, Sianów, Szklarska Poręba, Dobre Miasto, Miastko, Puck, Milicz, Nidzica, 
Rabka-Zdrój, Ostrzeszów, Koluszki, Leżajsk, Węgrów, Morąg, Rogoźno, Ożarów Mazowiecki, Gubin, 
Namysłów, Boguszów-Gorce, Nowy Tomyśl, Strzelce Opolskie, Łask, Sulejówek, Limanowa, Kon-
stancin-Jeziorna.

3 Były to władze miast: Poddębice, Czaplinek, Sztum, Lipno, Siemiatycze, Nowogród Bobrzański, 
Bychawa, Drawsko Pomorskie, Gryfów Śląski, Jastrowie, Miechów, Odolanów, Janikowo, Jedlina-
-Zdrój, Kozienice, Międzyzdroje, Oborniki Śląskie, Radzionków, Tuchów, Wasilków, Witnica, Zagórz, 
Krynica-Zdrój, Opole Lubelskie, Połaniec, Solec Kujawski, Zdzieszowice, Rawa Mazowiecka, Wą-
brzeźno, Boguchwała, Międzyrzecz, Proszowice, Pszów, Gniew.

4 Były to miasta: Bogatynia, Bolków, Chocianów, Lądek-Zdrój, Lubawka, Nowogrodziec, Pieńsk, 
Polkowice, Przemków, Stronie Śląskie, Wojcieszów, Wronki.
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relacji jako strategicznej jest więcej niż dwukrotna. Ponadto 76,3% badanych władz 
zadeklarowało, że relacja ta należy do głównie przez nie wspieranych. 

To, że tak wiele władz docenia oraz „stawia” na tę ponadlokalnie adresowaną dzia-
łalność, wymaga komentarza opartego na obserwacjach uczestniczących. Korzystnego 
wpływu turystyki i rekreacji na rozwój miasta upatruje się przede wszystkim w ich 
funkcjach dochodowych wobec mieszkańców i samorządu. Tam, gdzie działalność ta 
nie jest rozwinięta, zwykle traktuje się ją jako kluczową alternatywę wobec utraconych 
funkcji przemysłowych, rolniczych lub usługowo-handlowych; często jako jedyną 
alternatywę realnie i szybko dostępną. Na takie postrzeganie znaczenia tej relacji ma 
wpływ kilka czynników. Po pierwsze, rozwój funkcji turystyczno-rekreacyjnych jest 
często wskazywany przez władze ponadlokalne, media i naukę jako właściwa ścieżka 
rozwoju wielu małych miast [por. np. Kazimierczak 2011]. Po drugie, wiele gmin to 
beneficjenci współczesnego, ponadlokalnego wsparcia finansowego udzielanego ich 
projektom związanym z turystyką i rekreacją. W połączeniu z powszechnym, fak-
tycznym lub deklaratywnym ukierunkowaniem na turystykę i rekreację implikuje to 
zbiorowe przekonanie lokalnych elit o słuszności takiego wyboru. Sytuację tę można 
interpretować jako pewną modę w zakresie ponadlokalnej perspektywy zarządzania 
strategicznego rozwojem lokalnym. Obserwacje uczestniczące ujawniły ponadto, że 
orientacja na te funkcje bywa efektem braku pomysłów na inne kierunki rozwoju, 
a także formą „politycznego” uszanowania, nie zawsze słusznej, opinii społeczności 
lokalnej i współtwórców strategii o wysokiej, ponadlokalnej atrakcyjności lokal-
nych walorów turystyczno-rekreacyjnych. Ujawniły także, że część władz, wbrew 
oficjalnemu stanowisku, w rzeczywistości nie wierzy w to, że funkcje turystyczno-
-rekreacyjne mogą w perspektywie kilkunastu lat osiągnąć udział strategicznie istotny 
z punktu widzenia rozwoju ich miast. Pytani nieoficjalnie, wątpią, czy ich miasta, nie 
położone w wysokich górach, nad morzem lub jeziorami, obdarzone nieunikalnymi 
walorami kulturowymi i przyrodniczymi, obciążone np. bałaganem przestrzennym, 
obiektami poprzemysłowymi i zdekapitalizowanymi, posocjalistycznymi budynkami 
mieszkalnymi, będą w stanie w przewidywalnej przyszłości oprzeć swój rozwój na 
turystyce i rekreacji. 

Część małych miast to jednostki mające jeszcze cechy wiejskie. Znajdują się 
w nich gospodarstwa rolne i fermy, korzystające zarówno z gruntów rolnych położo-
nych poza granicami miasta, jak i wewnątrz tych granic. Obszar tych drugich bywa 
nawet dominujący w granicach administracyjnych miasta. Prócz tego część małych 
miast to miasta nadmorskie lub położone nad jeziorami. Władze takich miast często 
za strategicznie korzystne dla rozwoju lokalnego uznają produkcję rolną lub rybactwo. 
W przeprowadzonych badaniach, wobec obecnej postaci tych działalności, pogląd 
taki wyraziło 17,5% z nich. Strategiczna rola przypisywana tym działalnościom przez 
miejskie władze wynika przede wszystkim z ich funkcji zatrudnieniowych i dochodo-
wych. Rzadziej jako istotne postrzega się implikowane przez nie dochody budżetowe. 
Interesujące jest, że przyszłą, strategiczną rolę rolnictwu i rybactwu przypisuje 23,8% 
badanych władz, a więc o 6,3 p.p. więcej niż tych, które przypisują im tę rolę dziś. 
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Oznacza to, że badane władze spodziewają się zachowania, a nawet umiarkowanego 
rozwoju tych ponadlokalnych funkcji ich miast, choć nie są one miejskie. Obserwacje 
jakościowe pozwalają twierdzić, że wynika to z oczekiwań co do wzrostu ich tech-
nicyzacji i utowarowienia. Tym niemniej tylko 11,3% władz prowadzi lub zamierza 
prowadzić w tym zakresie działalność stymulującą.

Pozostałe relacje waloryzacji związane z zasobami naturalnymi wskazywane były 
jako strategicznie istotne dla rozwoju lokalnego już znacznie rzadziej. Jedną z nich było 
wytwarzanie energii elektrycznej dla ponadlokalnych odbiorców. Bardzo mało (1,3%) 
z badanych władz oceniło ją jako strategicznie istotną dziś, ale już 7,5% z nich uznało, 
że może i powinna być ona taką za 10-15 lat. Prawie tyle samo (6,3%) stwierdziło, że 
podejmuje poważne działania na rzecz jej aktywizacji. Z obserwacji uczestniczących 
wynika, że jest to związane głównie z upowszechnianiem energetyki odnawialnej. 
Kolejną z relacji waloryzacji związanych z zasobami środowiska wskazywaną przez 
badane władze okazała się sprzedaż ponadlokalnym nabywcom nieruchomości pod 
zabudowę letniskową i mieszkalną. Dzisiejszy wariant tej specyficznej relacji uważa 
za strategicznie korzystny dla rozwoju miasta tylko 2,5% poddanych badaniom władz, 
ale wariant przyszły już 10%. Taka sama część chce tę relację wkrótce wspierać lub 
już to robi. Dotyczy to głównie władz miast położonych w sąsiedztwie aglomeracji, 
a także miast o wysokiej atrakcyjności turystyczno-rekreacyjnej.

6.2. Relacje animacji i neoendogeniczna absorpcyjność

Najbardziej docenianą przez władze małych miast, współczesną relacją anima-
cji związaną z zasobami środowiska naturalnego, okazały się zewnętrzne inwesty-
cje w infrastrukturę techniczną służące ich racjonalnemu wykorzystaniu i ochronie 
(głównie ujęcia wód i stacje ich uzdatniania, sieć wodociągowa, sieć kanalizacji 
sanitarnej, oczyszczalnie ścieków, obwodnice, kolektory słoneczne i proekologicz-
ne, zbiorcze systemy ciepłownicze). Zewnętrzne, to znaczy realizowane na terenie 
miasta przez ponadlokalne podmioty publiczne i przez gminę, ale za środki pocho-
dzące z funduszy UE i innych pomocowych. Ze względu na ponadlokalne pocho-
dzenie wspomnianych bezzwrotnych środków tę ostatnią sytuację należy traktować 
równoznacznie z inwestycją zewnętrzną. Nieco ponad 67% badanych władz traktuje 
omawianą relację jako strategicznie dziś istotną z punktu widzenia rozwoju lokalne-
go. Znaczenie przypisywane wskazanej infrastrukturze łatwo wytłumaczyć czterema 
zaobserwowanymi okolicznościami. Po pierwsze, małe miasta wciąż jeszcze mają 
zapóźnienia infrastrukturalne, silnie hamujące rozwój i łatwe do zaobserwowania. 
Po drugie, w przeważającej większości przypadków na terenie gmin, do których 
miasta te należą lub które stanowią, nie znajdują się źródła kapitału, które mogłyby 
to zapóźnienie zniwelować. Źródła takie zlokalizowane są natomiast w ponadlokal-
nym otoczeniu, co stanowi okoliczność trzecią. Za najważniejsze z nich uważa się 
w środowisku samorządowym fundusze UE. Przeprowadzone obserwacje wskazują, 
że programy pomocowe ukierunkowane na finansowanie omawianej infrastruktury 
często traktowane są przez władze lokalne jako strategiczna okazja. Taka, która nie 
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wiadomo jak długo będzie trwać w obecnej, atrakcyjnej postaci, a przez to należy 
ją możliwie szybko i jak najpełniej wykorzystać. Postrzeganie współczesnych, in-
frastrukturalnych środków unijnych jako sui generis strategicznego okna, które po 
2020 r. zostanie mocno przymknięte, tworzy czwartą ze wspomnianych okoliczności. 
Przyszłe inwestycje omawianego typu oceniane są w taki sposób jak obecne rzadziej. 
Strategiczne znaczenie przypisało im 51% badanych władz. Tym niemniej udział ten 
jest wciąż wysoki. Wynika to z dominującego przekonania o niezmiennie dużym zna-
czeniu infrastruktury w rozwoju lokalnym i z oceny, że nadrabianie opóźnień zajmie 
jeszcze minimum kilkanaście lat. Obecne zaangażowanie władz w stymulowanie 
omawianej relacji animacji jest bardzo duże i identyczne jak waga, którą przywią-
zują do ich dzisiejszej postaci – 67% badanych władz zadeklarowało, że relację tę 
aktywnie wspiera. Nie jest to zaskakujące. Intensywne zabiegi o środki pomocowe są 
dziś jedną z najłatwiej dostrzegalnych i najczęściej prowadzonych form pozyskiwa-
nia czynników dynamizujących rozwój lokalny małych miast, a jednocześnie form 
prowadzenia całego zarządzania strategicznego w jego ponadlokalnej perspektywie.

Drugą ze strategicznie istotnych, w opinii badanych władz, relacji animacji zwią-
zanych z zasobami środowiskowymi okazało się pozyskiwanie z ponadlokalnego 
otoczenia przez organy i pracowników samorządowych wiedzy o skutecznych i efek-
tywnych możliwościach ochrony tych zasobów (szczególnie wiedzy nt. nowych 
technik gospodarcze komunalnej), a także pozyskiwanie innowacji technicznych 
przyczyniających się do tej ochrony. Na relację tę wskazało jednak znacznie mniej 
(16%) badanych władz niż w przypadku poprzedniej. Kluczowe znaczenie przyszłej 
absorpcji takiej wiedzy podkreśla już znacznie więcej badanych władz (25,8%). Część 
z nich spodziewa się zatem wzrostu roli tego czynnika w rozwoju lokalnym. Co 
piąte władze komunikują, że istotnie angażują się w jego pozyskiwanie. Obserwacje 
uczestniczące dowodzą, że waga przypisywana prośrodowiskowej wiedzy i innowa-
cjom zwykle ma jednak swoje źródło nie tyle w motywacji ochrony środowiska, ile 
w motywacji redukcji kosztów usług komunalnych i wypełnienia środowiskowych 
zobowiązań ustawowych. Prośrodowiskowe, strategiczne znaczenie omawianej relacji 
przypisuje się zatem niejako przy okazji.

6.3. Relacje supresji i protekcyjność

Spośród relacji supresji związanych z zasobami środowiska jako strategicznie istot-
ne z punktu widzenia rozwoju lokalnego władze małych miast najczęściej traktują 
ustanawianie takich państwowych i unijnych przepisów prawa, które w ich opinii 
hamują rozwój lokalny lub nawet implikują zmiany regresywne. Na istnienie takich 
przepisów wskazało 63% badanych władz. Podkreślano:
• ustanawianie przez podmioty państwowe na terenie miasta lub w bliskim są-

siedztwie prawnych form ochrony przyrody czy krajobrazu, uniemożliwiających 
lub silnie ograniczających działalność gospodarczą bądź społeczną. Zwykle wy-
mieniano obszary Natura 2000 i obszary chronionego krajobrazu;
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• wprowadzone w 2014 r. rozwiązania systemowe, dotyczące gospodarki odpa-
dami komunalnymi. Zmusiły one część małych miast, dysponujących nowo-
czesnymi, niedawno zbudowanymi składowiskami, do rezygnacji z ich użytko-
wania na rzecz kosztownego transportu odpadów na inne składowiska, odległe 
nawet o ponad 100 km;

• brak tzw. prawa śniegu i prawa szlaku, co ogranicza zakres wykorzystania lokal-
nych zasobów naturalnych w celach turystyczno-rekreacyjnych;

• przepisy ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, które zdaniem badanych 
władz zbyt restrykcyjnie grunty te chronią. 
Przekonanie większości badanych władz o tym, że równolegle z ważnym, ani-

macyjnym wpływem państwa i unii na rozwój małych miast ma miejsce silny wpływ 
supresyjny związany z ochroną zasobów środowiskowych, jest głębokie. Świadczą 
o tym nie tylko liczne fragmenty strategii rozwoju lokalnego, ale również emocje, 
jakie towarzyszyły wypowiedziom burmistrzów podczas omawiania tego zagadnie-
nia. Pogłębiona analiza prawdopodobnie doprowadziłaby do konkluzji, że większość 
krytykowanych oddziaływań to oddziaływania niezbędne z punktu widzenia aksjo-
matów zrównoważenia rozwoju. Tym niemniej obserwacje uczestniczące obligu-
ją do twierdzenia, że część z prośrodowiskowych rozwiązań prawnych radykalnie 
ogranicza możliwości rozwojowe niektórych gmin, czemu nie towarzyszą żadne lub 
satysfakcjonujące rozwiązania kompensujące. Jeśli chodzi o postrzeganie perspek-
tywicznej postaci omawianej składowej, to za strategicznie niekorzystną uznaje ją 
51,3% badanych władz. Świadczy to, że ponad połowa badanych władz spodziewa 
się, iż omawiane antybodźce prawne pozostaną wśród kluczowych, niekorzystnych 
oddziaływań. Na przeciwdziałaniu prośrodowiskowej supresji badane władze rzadko 
się koncentrują w swej działalności. Protekcyjność w tym zakresie wykazało 16,3% 
z nich. Prawna natura tej relacji sprawia, że samorządowe możliwości przeciwdzia-
łania są bardzo ograniczone. Przeprowadzone obserwacje wskazują, że sprowadzają 
się głównie do udziału w zbiorowych, samorządowych, lobbingowych organizacjach 
i akcjach mających na celu zmiany prawne. Czasem przyjmują inne, bardziej zindy-
widualizowane postacie, np. wystąpienia burmistrzów na forach sejmowych komisji 
albo nawiązywanie prawnych sporów, których fundamentami są nie tyle same akty 
prawa, ile sposoby ich interpretacji. Niekiedy polegają na wyszukiwaniu i wykorzy-
stywaniu luk w supresyjnym prawie.

Kolejna z relacji supresji, związanych z zasobami środowiska, wskazywana była 
jako strategicznie niekorzystna z punktu widzenia rozwoju lokalnego już znacznie 
rzadziej. Było nią powodowanie silnego zanieczyszczenia powietrza i hałasu przez 
ponadlokalny tranzyt komunikacyjny realizowany z wykorzystaniem dróg powiato-
wych, wojewódzkich lub krajowych. Za strategicznie niekorzystną obecnie uważa 
ją 25,0% badanych władz, ale za strategicznie niekorzystną w przyjętym horyzoncie 
czasowym już znacznie mniej, 13,8%. Obserwacje uczestniczące pozwalają to wy-
tłumaczyć przeświadczeniem władz, że w perspektywie 10-15 lat, dzięki wysiłkom 
własnym (lobbingowi, wsparciu inwestycyjnemu, otwartym protestom) i absorpcji 
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inwestycji lub środków na infrastrukturę, uciążliwości tranzytu zostaną wyeliminowa-
ne lub diametralnie ograniczone. Na takich działaniach polega bowiem protekcyjność 
zarządzania prowadzonego w tym obszarze. Dla prawie co piątych władz oddziały-
wanie ponadlokalnego tranzytu mieści się w zbiorze głównych supresji, którym chcą 
wkrótce przeciwdziałać lub już to czynią.

Trzecią relacją supresji ocenianą jako strategicznie niekorzystna był napływ po-
nadlokalnych wód powodziowych. Relację tę w jej obecnej postaci potraktowało tak 
16,3% badanych władz. Wskazując tę relację, władze lokalne wskazywały faktycznie, 
że zdarzało się to w ostatnich kilku latach i przyniosło ich miastom duże straty, w tym 
środowiskowe, a jednocześnie, że zagrożenie jest wciąż wysokie. W trakcie obser-
wacji odnotowano, że relacja ta traktowana jest przez władze małych miast głównie 
jako wynik błędnych, ponadlokalnych decyzji w zakresie gospodarki wodnej czy też 
ich zaniechań, a nie anomalii pogodowych. Nadmienić należy, że wśród powodzio-
wych relacji supresji znajdują się również powodzie sztormowe, dotyczące miast 
nadmorskich, a niszczące klify i brzegi. Te powodzie badane władze również widzą 
przez pryzmat aktywności antropogenicznych, implikujących zmiany klimatyczne. 
Przyszłą postać omawianej relacji jako strategicznie niekorzystną traktuje mniej, 
gdyż 10% władz poddanych badaniom. Różnica wynika z przekonania części z nich 
o zrealizowaniu w 10-15-letniej przyszłości, przez podmioty państwowe i regionalne, 
od dawna oczekiwanych i zapowiadanych, ponadlokalnych i lokalnych inwestycji 
hydrotechnicznych. Istotne aktywności protekcyjne deklarują w tym zakresie co ósme 
z analizowanych władz. Zwykle przyjmują one jednak postać działań informacyjnych 
i lobbingu ukierunkowanego na ponadlokalnych administratorów głównych cieków 
wodnych i urzędy morskie.

Kolejne z omawianych relacji supresji wskazywane były już znacznie rzadziej. 
Wśród nich znalazł się napływ ponadlokalnych zanieczyszczeń lokalnych wód, gleb 
lub powietrza. Relację tę jako strategicznie niekorzystną dziś i w założonej 10-15-let-
niej perspektywie traktuje, odpowiednio, 3,8% i 2,5% władz. Wszystkie przypadki 
dotyczyły jednak źródeł skażeń położonych do kilkudziesięciu km od miasta. Podobnie 
rzadko wskazywano na zacieranie i zaburzanie krajobrazu przez niespójne z nim in-
westycje zewnętrzne. W dwóch przypadkach zasygnalizowano niszczenie składników 
lokalnych ekosystemów przez turystów i inne osoby przyjezdne.

6.4. Relacje deprecjacji i retencyjność

Żadna z relacji deprecjacji związanych z zasobami środowiska naturalnego nie zo-
stała wskazana przez więcej niż jedne badane władze jako strategicznie niekorzystna 
dla ich miasta. Wśród zgłoszeń jednostkowych znalazły się:
• rabunkowa, zdaniem władz, eksploatacja kruszyw mineralnych prowadzona 

przez ponadlokalny podmiot gospodarczy;
• zbyt intensywna, zdaniem władz, wycinka drzew przez nadleśnictwo;
• likwidacja powiatowego technikum kształcącego wcześniej w zawodach zwią-

zanych z ochroną i zrównoważoną eksploatacją zasobów naturalnych;
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• likwidacja stacji monitoringu jakości powietrza wojewódzkiego inspektoratu 
ochrony środowiska;

• obniżenie podziemnego zwierciadła eksploatowanych wód, stanowiące efekt 
państwowych inwestycji hydrotechnicznych, odległych o kilkadziesiąt km.

6.5. Służebność ponadlokalna

Podobnie jak w przypadku relacji deprecjacji, służebność ponadlokalna w zarządza-
niu strategicznym, związana z zasobami środowiska naturalnego, okazała się zacho-
waniem rzadkim w środowisku władz małych miast i dotyczącym jedynie wymiaru 
subregionalnego. Indywidualne zidentyfikowane przypadki to:
• rezygnacja z autonomicznego, tańszego rozwiązania w zakresie gospodar-

ki wodno-ściekowej na rzecz udziału w tworzeniu systemu subregionalnego, 
wprawdzie kosztowniejszego, ale stymulującego rozwój gmin sąsiednich;

• rozszerzenie prawnych, lokalnych form ochrony ponadlokalnie cennych skład-
ników przyrody, ograniczające rozwój społeczno-gospodarczy miasta, ale skut-
kujące lepszym ich zabezpieczeniem;

• stałe udzielanie poprzez subregionalny związek gmin pomocy finansowej samo-
rządom sąsiednim na prośrodowiskowe inwestycje przez gminę o ponadprze-
ciętnych dochodach budżetowych;

• długookresowa realizacja za środki własne kampanii na rzecz środowiskowej 
odpowiedzialności firm świadczących usługi dla ponadlokalnych turystów.
O takich wyborach w strategiach rozwoju nie informuje się. Wszystkie informacje 

o ww. przypadkach pochodzą zatem z wywiadów, a i te przekazywano niechętnie. 
Obserwacje uczestniczące wskazują, że w lokalnych środowiskach samorządowych 
ujawnianie ich stawia władze wobec społeczności w niekorzystnym świetle. Prowa-
dzi do publicznych zarzutów o ignorowanie jej potrzeb i niewłaściwe wykonywanie 
mandatu, formułowanych zarówno przez część mieszkańców, jak i niektórych radnych. 
Sprzyja temu niska siła, szerszych niż subregionalne, więzi lokalnych społeczności. 
Ponadto, w opinii badanych władz, działania na rzecz samorządów sąsiednich budują 
przewagi konkurencyjne subregionu, zaufanie między władzami lokalnymi i sieci 
wzajemnego wsparcia. Prośrodowiskową służebność subregionalną, jeśli taka ma 
w ogóle miejsce, traktuje się zatem bardziej jako strategiczną inwestycję w potencjał 
społeczno-gospodarczy bliskiego otoczenia oraz w bilateralne lub sieciowe relacje 
międzysamorządowe niż jako wypełnianie środowiskowych powinności regionalnych, 
państwowych, europejskich czy globalnych.

7. Zakończenie i wnioski

Wyniki badań pozwalają na sformułowanie kilku wniosków. Po pierwsze, strate-
giczne ukierunkowanie władz małych miast na rozwój ich funkcji turystyczno-re-
kreacyjnych oznacza presję na towarzyszące im zasoby środowiskowe. Co wię-
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cej, deklaracje w zakresie egzogenicznej utylitarności prowadzonego zarządzania 
strategicznego rozwojem lokalnym, nawet po uwzględnieniu, że za wieloma z nich 
nie pójdą istotne działania, pozwalają twierdzić, że presja ta będzie rosnąć. Będzie 
ona rosnąć również z powodu lokalnych akcentów stawianych na sprzedaż ponad-
lokalnym nabywcom nieruchomości pod zabudowę letniskową i mieszkalną oraz 
wspieranie utowarowienia lokalnego rolnictwa i rybactwa. Po drugie, owo ukie-
runkowanie władz małych miast na wykorzystanie zasobów środowiska napotyka 
restrykcyjne działania państwa i UE, przyjmujące postać obszarowych, prawnych 
form ochrony przyrody oraz systemowej ochrony gruntów rolnych i leśnych, a także 
niechęci do wprowadzenia prawa śniegu i szlaku. Dlatego działania te traktowane są 
przez badane władze jako supresyjne i strategicznie niekorzystne z punktu widzenia 
rozwoju lokalnego, a sprzeczność dążeń lokalnych i ponadlokalnych tworzy konflikt 
polityk rozwoju objawiający się sporami prawnymi, lobbingiem, niezadowoleniem 
i nieufnością wobec władz ponadlokalnych. Podsycają go opinie części lokalnych 
władz o nieoptymalnych, narzuconych ustawowo rozwiązaniach w zakresie gospo-
darki odpadami komunalnymi. Po trzecie, w ponadlokalnej perspektywie omawia-
nego zarządzania wyraźnie widać powszechność dążeń badanych władz w zakre-
sie absorpcji wartości służących racjonalizacji wykorzystania i ochronie zasobów 
środowiskowych. Są nimi przede wszystkim inwestycje infrastrukturalne (środki na 
inwestycje), ale również dotycząca tych zagadnień wiedza. W części ma ona wyeli-
minować oddziaływania supresyjne, jak uciążliwy tranzyt komunikacyjny i napływ 
wód powodziowych. Choć absorpcja ta jest motywowana bardziej względami kosz-
towymi i prawnymi, a mniej prośrodowiskowymi, to trend ten należy ocenić jako 
pozytywny, zwłaszcza że udział wiedzy w tej absorpcji ma rosnąć. Biorąc pod uwagę 
wysoce prawdopodobny spadek wsparcia UE dla Polski po 2020 r., niepokoi jedynie 
przyzwyczajenie wielu władz lokalnych, że strategiczne problemy infrastrukturalne, 
związane ze środowiskiem naturalnym, rozwiązuje się głównie za pomocą środków 
unijnych, a nie własnych. Po czwarte, relacje deprecjacji w zakresie zasobów natu-
ralnych i odpowiadające im strategiczne działania retencyjne to rzadkość we współ-
czesnej rzeczywistości małych miast. Uwagę zwraca jednak fakt, że wszystkie ze 
wskazań w tym zakresie dotyczyły działań ponadlokalnych organizacji publicznych. 
Po piąte, szersza niż subregionalna służebność zarządzania strategicznego rozwo-
jem lokalnym małych miast, związana z zasobami środowiskowymi, praktycznie nie 
występuje. Występuje natomiast w wymiarze subregionalnym, ale jej dominujące 
motywy są zwykle inne niż prośrodowiskowe.

Z przedstawionych informacji wynika, że konieczne są badania i oparte na ich 
wynikach zmiany legislacyjne, ukierunkowane na opracowanie i wdrożenie takich no-
wych rozwiązań ustawowych w zakresie wykorzystania i ochrony zasobów środowiska 
naturalnego, które zredukują przedstawiony konflikt polityk rozwoju oraz zwiększą 
swobodę lokalnych władz i wykonywaniu obligatoryjnych zadań we przedmioto-
wym zakresie. W świetle wspomnianych informacji konieczna wydaje się również 
intensyfikacja działań nauki i władz państwowych mających na celu rozszerzenie 
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wiedzy władz małych miast na temat przesłanek i możliwości zrównoważonego wy-
korzystania i ochrony zasobów naturalnych. Zasadne będzie również podejmowanie 
analogicznych badań zarządzania strategicznego rozwojem lokalnym innych gmin, 
zwłaszcza wiejskich, w których obszarach znajduje się większość najcenniejszych 
zasobów naturalnych naszego kraju.
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