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Samorząd terytorialny oraz prasa lokalna w Polsce jako fundamenty wolności i demokracji

Zakres problemowy artykułu obejmuje zasadniczo pojęcia zawarte w jego tytule, a więc kwestie samorządu terytorialnego, prasy lokalnej, wolności i demokracji. Kluczowe znaczenie ma tu przenośnia ,,architektoniczna’’, w perspektywie której zaprezentowane zostaną relacje pomiędzy użytymi w tytule pojęciami. 

Podstawą źródłową artykułu są rozważania teoretyczne z zakresu wolności i demokracji wsparte empirycznym materiałem dotyczącym spraw polskiego samorządu terytorialnego i prasy lokalnej. Zestawienie tych źródeł według metody porównawczej umożliwia uzyskanie odpowiedzi na następujące pytania badawcze:

· jak transformacja ustrojowa Polski ukształtowała samorząd terytorialny i prasę lokalną?

· czy wolność i demokrację można zweryfikować przez analizę sytuacji samorządu terytorialnego oraz prasy lokalnej?

· czy samorząd terytorialny i prasa lokalna jako emanacja wolności  i demokracji są instytucje bliższe ,,uniwersalnym wartościom’’ czy ,,politycznej poprawności’’?
· jakie są perspektywy dla fundamentów wolności i demokracji w Polsce oraz jakie powinny być rekomendacje w tym zakresie? 
*
Samorząd jest formą zaspokajania zbiorowych potrzeb i jest realizowany przez określoną społeczność lub też jej przedstawicieli
. Pod względem funkcjonalnym dotyczy wspólnot skupionych wokół działalności zbiorowej (np. praca, nauka, gospodarka) i polega na przekazaniu przez administrację publiczną kompetencji do załatwiania spraw danej grupy społecznej jej reprezentacji
. Przedmiotem działania samorządu są sprawy publiczne, zaś podmiotem – określona wspólnota oraz sprawowanie zarządu nad jej sprawami poprzez organy samorządowej władzy. 

Samorząd terytorialny jest formą organizacji społeczności lokalnej (gmina, powiat) lub regionalnej (województwo), będący jednocześnie częścią administracji publicznej. Głównym uprawnieniem samorządu terytorialnego jest konstytucyjna i ustawowa delegacja do stanowienia prawa miejscowego, a w dalszej kolejności wykonywanie administracji na swoim terytorium. Warunkiem istnienia rzeczywistego samorządu terytorialnego mieszkańców są: demokratyczne państwo, subsydiarność i niezawisłe sądy (administracyjne i powszechne), rozstrzygające spory między administracją samorządową a rządową oraz obywatelami. 

Samorząd terytorialny nie jest jedynie formą decentralizacji władzy państwowej.  Dla jego wzmocnienia istotne znaczenie ma zaangażowanie mieszkańców w proces samoorganizacji i realizacji interesów grupowych. Funkcje  wewnętrzne samorządu terytorialnego dotyczą jego struktur: zarządzania, zaspokajania potrzeb mieszkańców, partycypacji i integracji społecznej. Funkcje zewnętrzne to stabilizacja systemu politycznego, pluralizm, przygotowanie kadrowe
.  

We współczesnej myśli politycznej, prawnej i socjologicznej idea samorządu terytorialnego jest utożsamiana z demokracją lokalną. Obydwa te zjawiska definiowane są według pięciu koncepcji: agencyjnej – samorząd jako integralny element władzy państwowej; lokalizmu – koncepcja oparta na zasadach instytucjonalno-społecznych; teorii wyboru publicznego – podkreślanie znaczenia interesów osób wyżej ulokowanych w strukturach władzy; państwa dualnego – państwo pełni głównie role inwestycyjną i konsumpcyjną; relacji społecznych – wyższy i niższy poziom reprezentacji interesów społecznych. Politolodzy widzą w samorządzie terytorialnym przede wszystkim element władzy publicznej, działającej w lokalnym systemie politycznym
. 

Myśliciele doby oświecenia poszukując korzeni tworzenia się mechanizmów samorządowych we wspólnotach lokalnych odwoływali się do naturalnego dążenia człowieka do wolności. Ta naturalistyczna teoria samorządu uzupełniana była teorią społeczną, kładącą nacisk na instynkt stadny człowieka, na jego dążenie do życia w gromadzie. 

Podstawą teorii naturalistycznej była doktryna prawa naturalnego Johna Locke’a, w której celem państwa było zapewnienie jednostce wolności. Ta sama zasada wolności, niezależności i ochrony miała obowiązywać w stosunku do wspólnoty lokalnej. Na status gminy patrzono przez pryzmat historyczny, podkreślając, że jest to forma organizacji wcześniejsza niż państwo. Pierwotny ustrój wspólnotowy oceniano jako przeciwieństwo patriarchalnego systemu, który był oparty na despotycznym jedynowładztwie. I choć warunki naturalne w jakich powstawały pierwsze państwa starożytnego Wschodu sprzyjały wytworzeniu się scentralizowanego aparatu władzy na czele z monarchą, to jednak nawet tak rozbudowane i zhierarchizowane struktury przejmowały wiele zasad od organizacji rodowych, w tym m.in. zamknięty charakter własnego świata i uznanie za wroga każdego kto znajdował się poza nim. 

Współtwórca teorii naturalistycznej Otto von Gierke uważał, że gmina nie powstała w wyniku prawa państwowego, ale jest osobą prawną tak samo jak człowiek. Państwo nie może ingerować w wewnętrzne sprawy człowieka i wspólnoty gminnej, a podmioty te posiadają pełną władzę nad swoimi sprawami. Tylko ustawowe zlecenie zadań gminie upoważnia państwo do jej kontroli, ponieważ w tym zakresie gmina wykonuje zadania reprezentując państwo. 
Prądy umysłowe oparte na ideach liberalizmu politycznego i filozofii praw natury wzmocniły konstrukcję koncepcji wolnej gminy, jako czwartej władzy w państwie. Teoretycy z przełomu XVIII i XIX w. uważali, że państwo stanowi zbiór wspólnot gminnych. Państwu absolutystycznemu przeciwstawiano państwo oparte na demokratycznych zasadach oraz samorządzie gminnym. Wspólnoty lokalne traktowano jako pierwotną formę organizacji społecznej, istniejącą przed państwem, które miało powstać w wyniku łączenia wspólnot. Za wzór takiego procesu stawiano Szwajcarię. Również tworzeniu Stanów Zjednoczonych towarzyszyło odwołanie się do społeczności gminnej w której tkwi siła wolnych społeczeństw. Instytucje gminne są dla wolności tym, czym dla nauki są szkoły podstawowe: sprawiają, że wolność staje się dostępna dla ludu, pozwala mu zasmakować w swobodnym jej praktykowaniu i przyzwyczajają do posługiwania się nią. Bez pomocy instytucji gminnych naród może stworzyć sobie wolny rząd, lecz nie będzie w nim ducha wolności – pisał klasyk amerykańskiej demokracji
. 
Na takich też wartościach i ideach opierali się politycy i eksperci pracujący nad odrodzeniem samorządu terytorialnego w Polsce po wyborach czerwcowych 1989 r. Tadeusz Mazowiecki wygłaszając swoje exposé  zapowiedział proces decentralizacji państwa poprzez stworzenie autentycznego samorządu terytorialnego. Uformowaniu tej instytucji miały służyć odpowiednie warunki prawne i materialne. Obiecał również przeprowadzenie w krótkim terminie wyborów samorządowych. Lokalne wspólnoty poprzez samorząd terytorialny miały otrzymać samodzielność decyzji, własny aparat administracyjny i własny majątek
. 

Zasadnicza zmiana ustrojowa polegała na określeniu tej samej kategorii dla wszystkich gmin jako wspólnot samorządowych. Posiadały one osobowość prawną i wykonywały zadania publiczne (własne i zlecone) oraz dysponowały własnym majątkiem. Samorządność gmin podlegała prawnej ochronie, a władze gmin wybierali mieszkańcy danej wspólnoty. Gminom zagwarantowano też dochody własne oraz subwencje i dotacje rządowe. Gminy mogły stanowić prawo miejscowe, ustalać wysokość niektórych podatków (w ustawowych granicach). Do zakresu lokalnych spraw publicznych powierzonych gminie należały (zgodnie z zasadą subsydiarności) zadania niezastrzeżone dla innych podmiotów
. 

Prawnym fundamentem samorządu terytorialnego w Polsce stała się ustrojowa ustawa o samorządzie terytorialnym z 8 marca 1990 r. oraz pochodząca z tego samego dnia ordynacja wyborcza do samorządu gminy. Te dwa akty prawne ukształtowały nie tylko instytucje samorządu gminy, ale stały się podstawą funkcjonowania wielu newralgicznych elementów polskiej demokracji, takich jak system wyborczy, referenda, zarządzanie publiczne, ponadgminne formy samorządu.
Również w 1998 r. kontynuując przebudowę państwa rząd AWS i UW oparł się przede wszystkim na  reformie samorządowo-administracyjna
, która umożliwiała realizację następnych reform. W 1998 r. chodziło o stworzenie nowych jednostek samorządu terytorialnego, o zmniejszenie liczby (i powiększenie obszaru) województw, o decentralizację zarządzania  sprawami publicznymi poprzez zasadniczą zmianę polskiego systemu administracyjnego, który oparty był na dominacji układu branżowego, resortowego nad układem terytorialnym. Za dalszą decentralizacją państwa przemawiały głównie argumenty gospodarcze (reforma finansów publicznych) i cywilizacyjne (dostosowanie kraju do standardów UE) a także wolnościowe i demokratyczne idee, które rządząca koalicja streściła w haśle ,,Szliśmy po władzę, by oddać ją ludziom’’
. 
Duże znaczenie dla umocnienia wolności i demokracji w Polsce miała zmiana trybu wyboru wójta (burmistrza i prezydenta miasta) dokonana ustawą z 20 czerwca 2002 r. Zakończyła ona etap podejmowania decyzji w gminie przez organy bezosobowe, kolegialne, zrywając z fikcja odpowiedzialności zbiorowej. Umożliwiła ograniczenie zjawisk korupcyjnych i biurokracji, poprzez jednoosobową odpowiedzialność i bardziej jednoznaczne umiejscowienie kompetencji przy konkretnych stanowiskach. Ustawa zmniejszyła proceder upartyjnienia samorządowych struktur i dała szansę tak kreowania, jak później realizacji programów autorskich lokalnych liderów samorządowych
.

Nowy impuls w zakresie umocnienia roli samorządu terytorialnego jako fundamentu demokracji i wolności nastąpił po 2007 r. Dotyczy to zwiększenia roli samorządu terytorialnego w wykorzystaniu funduszy UE, ograniczeniu pozycji wojewodów, pogłębieniu procesów decentralizacji i dekoncentracji. Ilustracją tego procesu była zapowiedź premiera Tuska programu budowy boiska sportowego w każdej gminie (Moje Boisko – Orlik 2012). Miało to zachęcić do współpracy instytucje rządowe i samorządu terytorialnego różnych szczebli z partnerami prywatnymi, w kontekście mistrzostw Euro 2012 r.

*

Trudno mówić o pełnej realizacji zasady wolności i demokracji, a także jawności życia publicznego we wspólnotach lokalnych bez niezależnych mediów. Tworzenie gazet lokalnych w latach 1989-1991 stało się jednym z głównych przejawów działalności komitetów obywatelskich. Powstało wówczas 719 czasopism lokalnych i pod koniec roku 1991 było ich 1426. W ciągu pierwszej dekady III RP liczba gazet lokalnych wahała się w granicach 1600-2500 a przy uwzględnieniu prasy parafialnej było to nawet 3000. Wzrastał też udział pism lokalnych w całości produkcji prasowej z 30 proc. w 1992 r. do 46 proc. w 2000 r. Większość ukazujących się w Polsce czasopism ma zasięg lokalny
. Mimo niewielkiego nakładu (średnio 3-4 tys. egzemplarzy), czytelników czasopism lokalnych o różnej częstotliwości jest więcej niż czytelników ogólnopolskich dzienników. Udowodniona też została zależność istniejąca pomiędzy czytelnictwem lokalnej prasy, a uczestnictwem w wyborach i przynależnością do organizacji społecznych
.  

Rozwój prasy lokalnej nie ma równomiernego charakteru. Szacunkowe dane wskazują, że gazeta lokalna istnieje w co drugim mieście i w co czwartej gminie. W proporcji do liczby mieszkańców najwięcej gazet lokalnych ukazuje się w województwach małopolskim, lubuskim i wielkopolskim, a najmniej w łódzkim, świętokrzyskim i podlaskim
. Największe znaczenie mają tygodniki przekraczające zasięg jednego powiatu, istniejące najczęściej w granicach dawnych 49 województw. Obok nich funkcjonują pisma, których zasięg na ogół pokrywa się z granicami powiatów. Obie te grupy pism ukazują się na terenie 80 proc. powiatów. Są to głównie czasopisma komercyjne, z dominującą prywatną formą własności. Pozostałe czasopisma to dwutygodniki, miesięczniki i rzadsze, choć ich skuteczność oddziaływania jest ograniczona z racji częstotliwości. Są one w większości periodykami samorządu, organizacji politycznych, społecznych, parafii. Tej kategoryzacji wymykają się duże miasta, w których wydawane są dzienniki z mutacjami powiatowymi oraz czasopisma dzielnicowe.

W latach dziewięćdziesiątych rynek prasy lokalnej cechowała duża dynamika zmian. Nierzadkie były przypadki podziałów redakcyjnych, upadku jednych tytułów, zakładania nowych, walki dwóch zespołów o jeden rynek czytelniczy, balansowania na krawędzi bankructwa, pełnego uzależnienia od burmistrza redakcji pism samorządowych. W pokonywaniu tych barier pomocne okazywały się fundacje i stowarzyszenia prasy lokalnej, które udzielały bezpośredniego wsparcia finansowego i technicznego, oferowały pomoc merytoryczną, organizowały promocyjne konkursy. Szczególną rolę w procesie umacniania pozycji lokalnych wydawnictw niezależnych odegrał Instytut na rzecz Demokracji w Europie Wschodniej (IDEE). Dzięki wsparciu tej fundacji wiele pism przetrwało trudny okres narodzin, który w dodatku zbiegł się ze stagnacją gospodarczą. Grupa redakcji skupionych wokół IDEE stworzyła z czasem najsilniejszą strukturę jednoczącą środowisko profesjonalnego dziennikarstwa lokalnego. Jest to Stowarzyszenie Gazet Lokalnych skupiające ok. 60 prywatnych wydawców 86 tygodników o łącznym nakładzie ponad 528 tys. egzemplarzy
. Do największych należą: „Tygodnik Siedlecki” (nakład 30.000 egz.), „Gazeta Jarocińska” (24.600 egz.), „Tygodnik Podhalański” (21.300 egz.), „Gazeta Tczewska” (19.240 egz.), „Gazeta Regionalna” (18.300 egz.), „Nowiny Gliwickie” (16.500 egz.), „Przemiany na Szlaku Piastowskim” (16.500 egz.), „Przełom” (12.500 egz.), „Nowy Łowiczanin” (12.350 egz.), „Głos Zabrza i Rudy Śląskiej” (12.000 egz.), „Gwarek” (12.000 egz.) i „Pałuki” (11.500 egz.). 

Czasopisma wydawane przez samorząd mają mniejszy potencjał. Wprawdzie ich liczbę w 1998 r. szacowano na ok. 700, ale zaledwie 5 proc. to tygodniki o nakładzie powyżej 5 tys. egz. Wydawnictwa te mają uprzywilejowaną pozycję na rynku w konkurencji z mediami lokalnymi. Są to najczęściej pisma wydziału urzędu, odrębnych zakładów budżetowych, pisma jednostek organizacyjnych (ośrodków kultury), albo wydawane przez prywatne firmy na zlecenie samorządu. W każdej z tych form własności władze samorządowe wywierają mniejszy lub większy wpływ na treść i formę publikacji. Mimo różnych perypetii takich inicjatyw prasowych, samorządowcy często ulegają pokusie zorganizowania własnego środka przekazu lub przynajmniej trwałego uzależnienia lokalnych mediów poprzez wykupienie udziałów, stały sponsoring oraz inne mniej formalne metody. Środowiska wydawców prywatnych postulują ustawowy zakaz tego typu praktyk. Eksperci zaś skłaniają się to utrzymania prawa samorządu do wydawania biuletynu informacyjnego o charakterze urzędowym
.  

We wspólnotach lokalnych istnieją również wydawnictwa kościelne których liczbę wg. Ogólnopolskiego Stowarzyszenia Prasy Parafialnej szacowano w 1999 r. na ok. 900 tytułów. Dwie trzecie z nich stanowiły miesięczniki o nakładzie kilkuset egzemplarzy. Obraz prasy lokalnej dopełniały gazety środowiskowe wydawane przez przedsiębiorstwa, stowarzyszenia, szkoły. Mimo zmniejszenia się tempa powstawania nowych tytułów, prasa lokalna stała się trwałym i silnym segmentem rynku prasowego
. 

*
Dziennikarze zarzucają samorządowcom niechęć do działania przy otwartej kurtynie, reglamentowanie dostępu do informacji, naciski ekonomiczne na wydawców, upartyjnienie i niekompetencje. Brak kwalifikacji pojawia się też w krytycznej ocenie środowiska mediów przez radnych i pracowników urzędów samorządowych. Do tego dochodzą pretensje o powierzchowne relacjonowanie pracy samorządu, szukanie sensacji, stronniczość i nieodpowiedzialność. Doświadczenia z lokalnych kampanii wyborczych pozwalają stwierdzić, że dziennikarstwo lokalne nazywane nieco samozwańczo ,,obywatelskim’’ nie zawsze sprzyja budowie społeczeństwa obywatelskiego
. 

Ewolucja rozwoju prasy lokalnej prowadzi do jej monopolizacji i koncentracji, w którym to procesie zaczynają coraz większą rolę odgrywać zachodnie koncerny medialne. Symptomem zmian jest postępująca unifikacja treści, brutalizacja relacji społecznych w mediach i wulgaryzacja opisu. Poprawia się natomiast jakość medialnego produktu, szata graficzna prasy, profesjonalizm dziennikarzy. Postępuje rozwój interaktywności mediów, dyktowany przez użytkowników Internetu. We wspólnotach lokalnych w procesie redagowania pism, stron internetowych, a także (choć w mniejszym stopniu) w powstawaniu programów radiowych i telewizyjnych zaciera się podział na twórców i odbiorców. Tu także w największym stopniu weryfikowana jest rzetelność informacji dziennikarskich oraz realizacja przez media kontrolnej funkcji w stosunku do władzy. Dlatego uzasadnione są opinie ekspertów i polityków określających lokalne media najsilniejszym elementem społeczeństwa obywatelskiego oraz rdzeniem i głównym strażnikiem polskiej demokracji
.

*
Polski samorząd terytorialny w niewielkim stopniu opiera się na modelach zagranicznych. Również wzorce z historii Polski nie miały szerszego zastosowania przy konstruowaniu samorządowych instytucji i mechanizmów. Decydujące znaczenie odegrała tu transformacja ustrojowa z lat 1989-1990 pogłębiona następnie przez reformy decentralizacyjne z 1998 r. Na tle innych państw Europy Środkowo–Wschodniej polską drogę tworzenia samorządu terytorialnego oceniano mianem rewolucyjnej
. Stąd też w ostatecznym bilansie polski samorząd terytorialny należy uznać za fundament wolności i demokracji. Trudno wyobrazić sobie odwoływanie się do tych wartości bez istnienia w naszym kraju tak ukształtowanego samorządu terytorialnego. Można nawet postawić tezę iż kondycja samorządu terytorialnego jest w Polsce ilustracją wolności i demokracji. 

Nie może być natomiast mowy o postrzeganiu samorządu terytorialnego przez pryzmat politycznej poprawności.  Bliższy już tu jest tu obraz odwiecznej walki ,,sił światła z siłami ciemności’’ w jakiej to dychotomii postrzega się niekiedy ,,wyrywanie’’ przez samorządowe instytucje kompetencji i środków z  rządowego centrum.

Również polska prasa lokalna, pomimo częstego odwołania do tradycji (zwłaszcza przedwojennych) jest efektem transformacji ustrojowej zapoczątkowanej w 1989 r. Przemiany polityczne oraz ekonomiczno-techniczne nie zmieniły specyfiki tych mediów. Zdecydowana większość zespołów redakcyjnych polskich pism lokalnych ukształtowana została w okresie kampanii wyborczych 1989 i 1990 r. oraz w związku z reformą samorządowo administracyjną przeprowadzoną z dniem 1 stycznia 1999 r. Prasa lokalna odegrała znacząca rolę w tych procesach i nadal jest papierkiem lakmusowym stanu polskiej wolności i demokracji. Służy wiernie tym ideom i daleka jest od ,,politycznej poprawności’’.
Na koniec warto zastanowić się nad perspektywami i rekomendacjami dla tych fundamentów wolności i demokracji w Polsce. W kontekście przemian cywilizacyjnych (renesansu lokalizmu) oraz integracji europejskiej można spodziewać się pogłębienia decentralizacji, który to proces umocni zarówno samorząd terytorialny jak i prasę lokalną. W perspektywie kilku najbliższych lat pogłębią się ekonomiczno-społeczne dysproporcje w rozwoju jednostek samorządu terytorialnego, będące wynikiem odmiennych warunków oraz zróżnicowanej efektywności zarządzania. Ewolucja prasy lokalnej przebiegać będzie zgodnie z trendami rewolucji teleinformatycznej, stąd też można tu oczekiwać większych przemian. Czasopismom lokalnym przybędzie poważny konkurent w postaci lokalnych portali internetowych a interaktywny styl komunikacji zdominuje dotychczasowy jednostronny przekaz.

Takie prognozy powinny implikować zmiany normatywne oraz polityczne w zakresie dalszego upodmiotowienia samorządu terytorialnego i prasy lokalnej. Rekomendacje powinny objąć ustawowe poszerzenie zaplecza dla organów samorządu terytorialnego poprzez zwiększenie liczby radnych, przywrócenie funkcji członka komisji bez mandatu radnego, stworzenie instytucji zastępcy radnego, uelastycznienie progów ważności w referendach fakultatywnych, rozszerzenie praktyki konsultacji społecznych, ograniczenie możliwości posiadania mediów przez jednostki samorządu terytorialnego.

Działaniom odgórnym powinny towarzyszyć inicjatywy, których siłą sprawczą będą wspólnoty lokalne. Może to nastąpić np. poprzez wprowadzenie do statutów gmin inicjatywy obywatelskiej. Pożądana byłaby promocja ogólnopolskich akcji lokalnych, instytucjonalna ochrona i wsparcie dla lokalnych dziennikarzy, a także szeroka kampania medialno-edukacyjna na rzecz  afirmacji życia w Polsce lokalnej. 
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