JERZY JASKIERNIA

TRENDY ROZWOJOWE FEDERALIZMU AMERYKANSKIEGO

Federalna struktura amerykanskiego systemu rzadowego uksztatto-
wana przez konstytucje z 1787 r. dotrwata do chwili obecnej, aczkolwiek
sktadajace si¢ na nig instytucje ulegly przeobrazeniom wraz ze zmiang
warunkow socjoekonomicznych na przestrzeni blisko dwustu lat'. Wia-
zalo si¢ to zwlaszcza z odstgpieniem od koncepcji federalizmu dualisty-
cznego (dual federalism), w ktorym poszczegoélne szczeble rzagdowe miaty
dziata¢ w separacji i przy wyraznym rozgraniczeniu kompetencji’. Miej-
sce jego zajal federalizm kooperatywny (co-operative federalism) zakta-
dajacy wspotdziatanie rzadu federalnego i rzadoéw stanowych, a nawet
dzielenie odpowiedzialno$ci w niektorych dziedzinach®. Ewolucji ulegta
rowniez pozycja stanow: poczatkowo byly kluczowym elementem syste-
mu rzagdowego, na ich rzecz konstytucja przewidziala domniemanie
kompetencji’. Umocnienie sie¢ szczebla federalnego na przetomie XIX
i XX w. zwlaszcza od czasu wielkich reform okresu New Dealu’ wyraz-
nie przesun¢to punkt cigzkosci w strone¢ stotecznego Waszyngtonu. Ale

" Por. A. W. Macmahon, Administering Federalism in a Democracy, New York
1972. s. 26-39; R. H. Leach, American Federalism, New York 1970, s. 11-26; D. J.
Elazar, American Federalism — A View from the States, wyd. 2, New York 1972,
s. 9-17.

? Przez pewnych autoréw (traktowany jest jako trzeci etap rozwojowy po na-
tion-centered federalism i state-centered federalism. Zatozenia teoretyczne sformu-
towat J. Taylor w pracy Construction Construed and Constitution Vindicated opu-
blikowanej w 1820 r. Zob. R. H. Leach, op. cit., s. 13.

> D. I. Elazar pierwszy wykazal (zob. The American Partnership, Chicago 1962),
ze z elementami wspolpracy rzadu federalnego ze stanowymi spotykamy si¢ juz w
XIX w., w ktorym uprzednio dopatrywano si¢ tylko federalizmu dualistycznego. Na
temat federalizmu kooperatywnego por. w polskiej literaturze: W. Suchecki, Teoria
federalizmu, Warszawa 1968, s. 187 oraz W. Sadurski, Federalizm kooperatywny w
doktrynie i praktyce amerykanskiej, ,,Panstwo i Prawo" 1974 nr 5, s. 106 i n.

* Silnie podkre$lone to zostalo zwlaszcza w poprawce X: ,uprawnienia, ktorych
konstytucja nie powierzyta Stanom Zjednoczonym ani nie wylgczyta z wlasciwosci
poszczegdlnych standéw, przystuguja nadal poszczegdélnym stanom badz ludowi" (cyt.
wg tlumaczenia S. Geberta, 1970).

5 Zob. J. T. Patterson, The New Deal and the States. Federalism in Transition,
Princeton 1969, s. 14 - 31.
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inicjatywy ostatnich prezydentow: L. B. Johnsona (creative federalism)°®,
R. M. Nixona i G. R. Forda (new federalism)’ zdaja si¢ oznacza¢ prébe
utrzymania réwnowagi federalno-stanowej, a tym samym ochrony zasad
federalnych mimo pojawiajacych si¢ nawotywan do zastgpienia ich bar-
dziej — zdaniem niektorych® — racjonalnym modelem unitarnym, w
ktérym podzial terytorialny bazowalby na kryteriach prakseologiczno-
-celowosciowych.

Wokot przysziosci federalizmu w Stanach Zjednoczonych toczy sie
ozywiona dyskusja’. Nasilala si¢ ona w zwiazku z obchodami dwuchset-
lecia uzyskania niepodlegtosci, ktore stanowity okazj¢ do rozwazan nad
jego przyszlo$cia rowniez w sferze rozwiazan strukturalno-ustrojowych '°.
Warto zapozna¢ si¢ z najciekawszymi watkami tej dyskusji, rzucajacymi
swiattlo na ewentualne kierunki rozwojowe federalizmu amerykanskiego.
Przedmiotem analizy beda kolejno: 1) czynniki od ktérych uzalezniony
jest dalszy rozwoéj federalizmu, 2) podstawowe orientacje dominujace
w omawianej kwestii, 3) rozwigzania alternatywne, ktéore moglyby ewen-
tualnie wejs¢ w miejsce aktualnego federalnego status quo, 4) prawdo-
podobne kierunki najblizszej ewolucji ustrojowe;.

Wsréd czynnikow, od ktorych uzalezniony jest dalszy rozwdj syste-
mu federalnego w USA na czolo wybijajg si¢ te, ktore maja obiektywny
charakter: wzrost liczby ludnos$ci i zmiany jej sktadu etnicznego, zmia-
na warunkow socjalnych, rozwdj ekonomiczny, a takze ksztattowanie si¢
problemu rasowego''. Zwlaszcza ten ostatni problem urasta do rangi
wazkiego czynnika w zwigzku z obserwowanym, zwlaszcza pod koniec

 Program bazowal na teoretycznej (koncepcji N. A. Rockefellera (The Future
of Federalism, Cambridge 1962) przyjetej do programu wyborczego przez Johnsona.

" Por. obszerng analize opartg na przestuchaniach prowadzonych przez senacks
Podkomisj¢ Stosunkow Migdzyrzadowych pod kierunkiem sen. E. S. Muskiego:
A New Federalism. Impact of the Presidents Proposals for a New Federalism on
the Relations between the Federal Government and State and Local Government,
Washington 1973.

§ M. D. Reagan, The New Federalism, New York 1972, s. 145 i n.

° Por. zwlaszcza: M, Grodzins, The American System, Chicago 1966; T. Sanford,
Storm  Over the States, New York 1967; D. Lockard, The Politics of States and
Local Government, New York 1969.

97 inicjatywy Centrum Studiéw nad Federalizmem Uniwersytetu Temple w
Filadelfii zorganizowany zostat cykl konferencji naukowych ,,Toward '76", na kto-
rych specjalisci réznych dziedzin analizowali aktualne problemy i perspektywy
rozwojowe systemu federalnego. Wynikiem pierwszej konferencji odbytej 23-25
IV 1972 r. jest zbiér studiow pod red. D. J. Elazara: The Federal Polity, Philadelp-
hia 1973 (por. moja recenzj¢ w Panstwie i Prawie, 1976, nr 5, s. 162 - 163).

""'R. H. Leach, The Future of American Federalism, Politics 1972, Greenville
s. 74.
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lat szes¢dziesigtych, a w mniej ostrej formie rowniez pdzniej, kryzysem
rasowym o istotnych konsekwencjach dla zycia spotecznego USA. W od-
niesieniu do federalizmu kryzys ten wigzal si¢ z dwiema kwestiami: wy-
razng nieufnos$cia i niezadowoleniem Murzynow z funkcjonowania szczebla
stanowego i lokalnego w ich aktualnym ksztatcie, a takze z pojawiajg-
cymi si¢ tendencjami do tworzenia black communities jako autonomicz-
nych jednostek rzadowych. Czarni Amerykanie stali si¢ zwolennikami
wtadzy narodowej (federalnej) w zwiazku z jej dazeniem do forsowania
programow egalitaryzujacych, nastawionych zwlaszcza na osiggnigcie
odpowiedniego standardu w dziedzinie o$wiaty, zdrowia itd. Gdy si¢
uwzgledni fakt, ze federalno-stanowa struktura rzadu sprzyjatla w prze-
szlosci czynnikom rasistowskim, korzystajagcym z odrgbnosci prawnych
poszczegodlnych stanow dla skutecznego opierania si¢ rozszerzaniu praw
obywatelskich Murzynéw'?, dazenie ich do osiagniecia réwnosci przez
rzad federalny staje si¢ zrozumiate. Jest rzecza trudng do przewidzenia,
jakie rezultaty przyniesie wspomniana presja organizacji murzynskich,
wskazuje si¢ jednak, na podstawie doswiadczen Nigerii i Malezji, ze na
dtuzsza mete¢ konflikt rasowy i tradycyjny federalizm nie dadza si¢ po-
godzié .

Z drugiej strony przyszto$¢ federalizmu uzalezniona bedzie od sto-
sunku don instytucji zajmujacych kluczowe miejsce w amerykanskim
procesie rzadowym. Gdy si¢ uwgledni tradycyjng niecheé prezydentow
do federalizmu, z drugiej za$ strony fakt dominujacej pozycji prezyden-
ta jako trendu, ktory utrwala si¢ w kolejnych dekadach XX w. ', to
staje si¢ rzecza niewatpliwa, ze dalszy rozwoj federalizmu bedzie w du-
zym stopniu uzalezniony od wagi i znaczenia, jakie beda przywigzywali
do niego kolejni (prezydenci. Doswiadczenia zwigzane z dziatalnos$cia
trzech ostatnich prezydentow zdaja si¢ nie potwierdza¢ dawnych ,uprze-
dzen". Wpierw Johnson, a pozniej Nixon byli pierwszymi prezydentami,
ktorych mozna specjalnie identyfikowaé¢ z rozwojem federalizmu. Warto
zaznaczy¢, ze prezydent Nixon bazujac na niezadowoleniu ludnosci z cig-
gtego wzrostu podatkow lokalnych, a zwlaszcza majatkowych, uczynit
kwesti¢ federalizmu gléwnym problemem wyborczym w swej kampanii
w1972 1.

Losy federalizmu beda tez uzaleznione od zapatrywan i dazen Kon-
gresu, nalezy jednak zaznaczy¢, ze tradycyjnie — ze wzgledu na domi-

2D. Lockard, The Perverted Priorities of American Politics, New York—Lon-
don 1971, s. 82 - 86.

“R. H. Leach, The Future ..., s. 74.

“Por. J. M. G. Burns, Presidential Government: The Crucible of Leadership,
Boston 1966; M. Cunfille, American Presidents and the Presidency, London 1969;
A. M. Schlesinger Jr., The Imperial Presidency, Boston 1973.

'S Zob. Major Issues in the 1972 Presidential Election Campaign, Congressional
Digest, 1972, nr 10, s. 237 - 245.
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nacj¢ w nim lokalnych tendencji — byl on organem popierajacym fede-
ralny podziat wiadz i nic nie wskazuje na to, by miala nastapi¢ jakas
zasadnicza metamorfoza '°. Istotne bedzie rowniez stanowisko w tej kwe-
stii Sadu Najwyzszego, ktorego orzeczenia — patrzac na rozwdj panstwa
amerykanskiego — niejednokrotnie przesadzaly aktualng tresé¢, jaka kry-
la si¢ za nie zmienionymi instytucjami, przewidzianymi przez konstytu-
cje amerykanska'’. W ostatnim okresie Sad Najwyzszy nie popiera
trwale zadnej z zainteresowanych stron (rzad federalny — rzady stano-
we) przyczyniajac si¢ tym samym do zachowania federalnej rownowa-
gi '®. Waznym czynnikiem bedzie rowniez stanowisko w tej materii obu
glownych partii politycznych'®, grup nacisku, szeroko rozgalezionego
waszyngtonskiego lobby, a zwlaszcza takich organizacji, jak Narodowa
Liga Miast czy Konferencja Burmistrzow Standéw Zjednoczonych odgry-
wajacych istotne znaczenie, zwlaszcza w odniesieniu do probleméw mu-
nicypalnych.

Wreszcie trzecim zasadniczym czynnikiem determinujgcym rozwoj fe-
deralizmu amerykanskiego jest rozwigzywanie najpilniejszych zagadnien
z zakresu funkcjonowania administracji publicznej. Na pierwszy plan
wysuwaja sie tu: kryzys wielkich metropolii miejskich?®, a takze pro-
blemy finansowe wynikajace z faktu, ze rzad federalny gromadzi naj-
wiecej] wplywoéw podatkowych, z drugiej za§ strony wydatki rzadow
stanowych i lokalnych wzrastaja bardziej dynamicznie od osigganych do-
chodéw, co w konsekwencji wywotuje niezrownowazenie budzetowe two-
rzace kryzys finansowy, stanowiacy jeden z wazniejszych problemow

' Stanowisko obu izb bywa zréznicowane — gdy np. przewodniczacy Narodo-
wej Konferencji Gubernatorow C. L. Rampton (Dem., Utah) zaproponowal wygto-
szenie na wspolnej sesji izb raportu pn. ,State of the States" przywodca wigkszo-
$ci demokratycznej w Senacie M. Mansfield zareagowal pozytywnie, natomiast spi-
ker Izby Reprezentantow C. Albert (Dem., Oklahoma) i przywddca wigkszosci de-
mokratycznej T. P. O'Neill (Dem., Massachusetts) odrzucili propozycj¢ nie chcac
tworzy¢ ,ztego precedensu". Por. N. R. Peirce, Fiscal Crises Illustrate Growing In-
terdependence, National Journal 1975, nr 8, s. 280.

7 Por. W. Szyszkowski, Sgd Najwyiszy Stanow Zjednoczonych, Warszawa 1969,
s. 66-102.

'8 M. Shapiro, D. S. Hobbes, The Politics of Constitutional Law, Cambridge
1974, s. 96 - 144; V. G. Rosenblaum, A. D. Casteberg, Cases on Constitutional Law.
Political Roles of the Supreme Court, Homewood — Georgetown 1073, s. 317 - 350.

' Wiecej wagi przywiazywali w ostatnim okresie do rozwoju federalizmu repu-
blikanie, oni to wylansowali koncepcj¢ revenue sharing, a administracja republi-
kanska zainicjowata kompleksowy program new federalism. Po wyborach guber-
natorskich 1974 r. stan posiadania stanowisk gubernatorskich przez demokratow
zwigkszyl si¢ do 36, co stato si¢ czynnikiem zwigkszajacym ich zainteresowanie dla
wczesniejszych inicjatyw republikanskich.

S Greene, M. J. Jewell, D. R. Grant, The States and the Metropolis, Ala-
bama 1968; A. M. Campbell, State and Urban Crizis, Englewood Cliffs 1970; R. C.
Martin, The Cities and the Federal System, New York 1965.
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wspotczesnego federalizmu amerykanskiego®'. Nic tez dziwnego, ze wie-
kszo$¢ propozycji, jakie pojawity si¢ w ostatnim okresie zmierza do przy-
wrocenia federalno-stanowej roOwnowagi czy to przez intensyfikacje do-
tychczasowych form subsydiow (grants-in-aid) 2, czy tez przez wprowa-
dzanie subsydiow bezwarunkowych w postaci dochodu dzielonego (reve-
nue sharing) =, ktore nie wiazalyby sie z negatywnymi skutkami dla au-
tonomii stanow, jakie wystgpowaty przy dotychczas stosowanych for-
mach subsydiow **.

Dbalos¢ o zapewnienie fiskalnej wydolnosci stanow wigze si¢ z o0gol-
niejszag prawidtowoscia: o ile w poczatkowych latach istnienia Stanow
Zjednoczonych w toczonych sporach o ,suwerennos$c¢", ,,federalng uzur-
pacje wladzy" najistotniejsze bylto rozstrzygniecie, kto ma konstytucyjne
prawo do prowadzenia danej dziatalnosci. W dniu dzisiejszym natomiast
bardziej aktualne staje si¢ pytanie: ,kto jest odpowiedzialny za realiza-
cje okreslonych zadan panstwowych", a ochrona systemu federalnego
sprowadza si¢ glownie do zabiegania o stworzenie materialnych podstaw
umozliwiajagcych wszystkim cztonom panstwa federalnego wywigzanie
si¢ z odpowiedzialno$ci obcigzajacej je w ramach federalistycznego po-
dziatu zadan .

IT

Jak wskazywano wyzej, losy federalizmu w mniejszym stopniu beda
uzaleznione od teoretycznych spekulacji w odniesieniu do probleméw
formy panstwa, natomiast determinowaé¢ go beda gidwnie czynniki so-
cjalno-ekonomiczne, a w szczegolnosci kwestia, na ile rozwigzania fe-
deralne begda utatwialy pozytywne zatatwienie nabrzmialych problemoéow
spolecznych, takich zwtlaszcza jak kryzys miast, problem murzynski itp.
W tym tez kontekScie nalezaloby widzie¢ wszelkie tendencje decentrali-
styczne 1 centralistyczne, jakie pojawiajg si¢ zarOwno w nauce, jak i w

2'p. I Elazar, The New Federalism. Can the States be Trusted, The Public
Interest 1974 nr 35; W. W. Heller, New Dimensions of Political Economy, Cam-
bridge 1967, s. 129 - 134; M. D. Reagan, op. cit., s. 54 - 89.

22 Zob. M. Derthick, The Influence of Federal Grants in Massachusetts, Cam-
bridge 1970 i cyt. tam literatura.

2 Stany i wtadze lokalne sa w zasadzie nie ograniczone w kierunkach wydatko-
wania tych funduszy. Zob. R. P. Nathan, The New Federalism and Revenue Sharing
— The Challange of Domestic Policy Reform, Pittsburgh 1969; G. W. Watt, Revenue
Sharing: The Impact, The Federal Accountant 1973 nr 3, s. 36-37; O. G. Stoltz,
Revenue Sharing New American Revolution or Trojan Horse, Minnesota Law
Review 1973 nr 1, s. 117 - 121.

2 Zob. zwlaszcza: D. S. Wright, Policy Control: The Hidden Issues in Revenue
Sharing, Politics 1972, s. 53 - 54.

»J. Jaskiernia, Prawno-ustrojowe aspekty reformy subsydiéow federalnych w
ramach programu ,,New Federalism" w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Zeszyty
Naukowe UJ — Prace z Nauk Politycznych, 1976 nr 9, s. 83.
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praktycznej dzialalnosci organdéw rzadowych. Zgodzi¢ si¢ trzeba z Glen-
deningiem i Reevesem, ktorzy pisza, ze nie ma pojedynczego instytucjo-
nalnego czy tez strukturalnego wyznacznika, ktory sam przez si¢ lub
wespot z innymi moglby wyjasni¢ trendy eentralizacyjno-decentraliza-
cyjne. Przyszto$¢ systemu federalnego bedzie zdeterminowana wydolno-
$cig poszczegbdlnych jednostek tworzacych system (przez wydolnos¢ auto-
rzy rozumieja zdolno$¢ do spetniania funkcji nalezacych do danej jed-
nostki). Ani obywatele, ani czynniki bezposrednio podejmujace decyzje
polityczne nie wyraza zgody kontynuowania na dluzsza mete funkcji
, przez szczebel rzadowy, ktéry charakteryzuje si¢ nieudolnoscig w ich re-
alizacji. Dlatego tez dazno$¢ do uczynienia go funkcjonalnym (perfor-
mance ability) bedzie determinowata zakres centralizacji i decentraliza-
cji, ktorg system federalny bedzie uwzgledniat®®.

System amerykanski przeszedt w tym zakresie znamienng ewolucje:
tworcy konstytucji wybrali efektywna decentralizacje politycznej wta-
dzy, dgzono do stworzenia maximum politycznej alternatywy przez utrzy-
mywanie znacznej ilosci oddzielnych centréw podejmowania decyzji dla
zabezpieczenia realno$ci systemu federalnego. Pomimo tego wyjsciowego
zatlozenia nowe migdzynarodowe i wojskowe problemy XX w., a takze
rozwdj sytuacji ekonomicznej, potrzeba zabezpieczenia minimalnego stan-
dardu zycia dla wszystkich obywateli i inne naciski wywotaty trend
w (kierunku centralizacji. Jedynie kontynuowanie wysitkow w kierunku
utrzymania wydolno$ci funkcjonalnej stanéw i wtadz lokalnych moze
zapobiec totalnej centralizacji w USA. Przy takim postawieniu sprawy,
przyszto$¢ federalizmu bedzie zdeterminowana tym, w jakim stopniu sta-
ny i wladze lokalne zdotaja skutecznie wyj$¢ naprzeciw pojawiajacym si¢
nowym zadaniom spotecznym *.

Negatywne doswiadczenia w tym zakresie wigza¢ by si¢ musialy
z przejeciem zadan, ktorych rzady stanowe i wladze lokalne nie sg w
stanie efektywnie realizowaé, przez rzad federalny, co otwieratoby droge
do centralizacji. Pewne symptomy krytycznej sytuacji pojawity si¢ na
przetomie lat szesédziesigtych i siedemdziesiatych, charakterystyczne jed-
nak, ze nie stato si¢ to sygnalem do przejmowania ,,zagrozonych" funkcji
stanowych przez rzad federalny, a rozwigzania szukano drogg wzmoc-
nienia — za pomocg systemu zroéznicowanych subysdiow — finansowe;j
rownowagi budzetowej stanow®®. Istnieja wiec podstawy by przypusz-

* P, Glendening, M. Reeves, The Future of State and Local Government and
American Federalism, w: Controversies of State and Local Political Systems, Bo-
ston 1972, s. 471.

" Tbidem.

* Najwigkszy wzrost subsydiow nastapit w latach 1964 - 1974 z 20 mld dol.
do 44,8 mld, szczegdlne nasilenie miato miejsce w okresie kadencji Nixona. W 1973 r.
federalna pomoc dla stanéw i wladz lokalnych obejmowata 26,1% budzetu, w okre-
sie kadencji Forda nastapit w 1976 r. spadek do 22,3%. Zob. R. E. Cohen, Funds
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cza¢, ze podobna polityka bedzie charakteryzowata rozwoj systemu fe-
deralnego w nastgpnych dekadach XX w.

W zwiazku z powyzszym trendem zaznaczy¢ nalezy, ze w nauce ame-
rykanskiej nie traktuje si¢ bynajmniej alternatywy ,,wzmocnienie rzadu
federalnego — ostabienie rzadow stanowych" w kategorii sprzezen zwrot-
nych. Nie brak autorow, ktérzy przewiduja rozwoj systemu federalnego
w drodze jednoczesnego wzmacniania obu szczebli. Tak np. Elazar za-
ktada, ze rozwazania nad federalizmem wigza¢ si¢ powinny z dwoma
zasadniczymi faktami: 1) zadania rzadowe musza by¢ dzielone pomigdzy
wszystkie szczeble rzadowe po to, by mogly by¢ efektywne i odpowied-
nie do publicznych zadan, 2) mozliwy jest jednoczesny wzrost witadzy
wszystkich szczebli rzagdowych. Autor wysunat nastepujace tezy rozwo-
jowe federalizmu amerykanskiego: a) skoro rola rzadu w spoleczenstwie
(interwencjonizm panstwowy) bedzie wzrastata, wzrost dotyczy¢ bedzie
— w aspekcie rozmiaru, wydatkow i1 aktywnos$ci — wszystkich szczebli
rzadowych, przy czym pozycja standw i wladz lokalnych musi by¢ do-
strzegana w $wietle tego, ze dysponuja one 2/3 funduszow w sferze wy-
datkow wewnetrznych, co jest czynnikiem wyznaczajacym ich role, b)
wspotdziatanie {kooperacja) i wspotodpowiedzialno$¢ begda odgrywaty wa-
zng role w przyszlosci — nowy rodzaj subsydiow bezwarunkowych (re-
venue sharing) 1 preferowanie dotacji zblokowanych (block grants) moze
otworzy¢ nowe mozliwosci pomocy dla stanéw bez jednoczesnego centra-
lizowania wladzy w Waszyngtonie, c) gdy rzad federalny nie napotyka
sprzeciwu opinii publicznej wkraczajac w coraz to nowe wewnetrzne
problemy (formalnie zarezerwowane dla stanow), a relacje federalno-lo-
kalne (z pominigciem szczebla stanowego) stajg si¢ coraz bardziej akcep-
towane, jest rzecza mozliwa, ze rola wtadz lokalnych bedzie wzrastata
kosztem stanow — jednakze propozycje nasilajace si¢ w kwestii wpro-
wadzenia regionalizmu (o czym nizej) wskazuja, ze bezposrednie kontakty
federalno-lokalne nie stanowig wystarczajacego czynnika, ktéory moéglby
ostabi¢ skutki rozproszenia wtadzy *.

Teze o mozliwos$ci jednoczesnego wzrostu witadzy wszystkich szczebli
wydaje si¢ potwierdza¢ zjawisko nasilajacej si¢ aktywnosci stanow w
sferze zewnetrznej *°. O ile przed II wojna §wiatowa gubernatorzy nie
odgrywali zadnej roli w sferze migdzynarodowej, a nie tak dawno byto
jeszcze rzeczg nie do pomys$lenia, by gubernatorzy zajmowali si¢ oficjal-
nie sprawami mi¢dzynarodowymi, to okres powojenny przynosi znamien-
ny wzrost zaangazowania. Dostrzec to mozna zwlaszcza w kontaktach

to State, Local Agencies Cut Buck — Mayor Ask Dol. 5 Billion Recovery Program,
National Journal 1975 nr 6, s. 216.

* D. J. Elazar, The Resurgence of Federalism, State Government, Summer
1970, s. 169 - 171.

0 J. Harwell, The States' Growing International Role, State Government 1975
nr 1,s. 2 in.
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z krajami rozwijajacymi si¢’', a glownie w sferze ekonomicznej. O ile
jeszcze w 1968 r. tylko 15 standw mialo swych przedstawicieli handlo-
wych za granica, to obecnie liczba ich wzrosta do 42. Utworzono specjal-
ny wydziat migdzynarodowy w ramach Narodowego Stowarzyszenia Sta-
nowych Agencji Rozwojowych (NASDA), powstala miedzystanowa orga-
nizacja do koordynowania mig¢dzynarodowego handlu produktami rolny-
mi (MIATCO)*. O ile wiec dawniej — wobec ustanowionej przez kon-
stytucje kompetencji rzadu federalnego w zakresie spraw zagranicznych
— rola stanow w tej dziedzinie mogta by¢ jedynie ,,destruktywna", to
ostatnie wydarzenia wskazuja, ze stany zaczynajg si¢ liczy¢ w stosun-
kach miedzynarodowych rowniez jako czynnik ,,pozytywny" dowodzac
swa aktywnoS$cig na rynkach $wiatowych, ze monopol rzadu federalnego
w tym zakresie nalezy juz do przesztosci. Obok wigc wkraczania rzadu
federalnego — za pomoca rozlicznych mechanizmoéow, w coraz to nowe
sfery zarezerwowane konstytucyjnie dla stanéw, obserwujemy ostatnio
— cho¢ niewatpliwie w mniejszym zakresie — proces przeciwny: wkra-
czanie stanéw w sfery tradycyjnie zdominowane przez rzad federalny *.

Wizja rozwoju federalizmu poprzez jednoczesny rozwo6j zadan rzadu
federalnego, jak tez rzadoéw stanowych opiera si¢ ma zaloZeniu, ze te
ostatnie ulegajg w ostatnim okresie istotnym przeobrazeniom moderni-
zujacym. Ida one zwlaszcza w kierunku wzmocnienia gubernatora przez
ograniczenie liczby departamentow witadzy wykonawczej (dla zapewnie-
nia lepszej kontroli) i przyjecie zasady mianowania szefow departamen-
tow przez gubernatora, zwigkszenie liczby gubernatoréw wybieranych
na okres 4-letni (w 1950 r. tylko potowa, obecnie 43), przyjecie zasady
wyboru gubernatora i wicegubernatora jako jednej pary (tak jak w wy-
borach prezydenckich) — obecnie ma to zastosowanie w 20 stanach —
dopuszczenie mozliwosci ponownego ubiegania si¢ o stanowisko guberna-
tora (w 1960 r. nie byto to dopuszczalne w 15 stanach, obecnie tylko w
8). Ponadto zmienionych zostato szereg konstytucji wprowadzajac jedno-
lity system rzadowy, rozszerzony zostal systeme home rule dla wladz
miejskich, liczba stanowych legislatyw spotykajacych si¢ corocznie na
sesji wzrosta z 4 w 1943 r. do 33 obecnie’®. Niektére zmiany nie sg wy-
nikiem inicjatywy stanéw, a zwigzane s3 z naciskami Sadu Najwyzszego.
Interwencja sadu okazata si¢ niezbedna w takich dziedzinach, jak dzie-

' W. B. Dale, D. D. Fulton, Do the States Have a Role to Play in Foreign Aid,
Stanford 1961, s. 24-29.

> A. A. Compton, Activities of State Overseas Office, State Government 1975
nr 1, s. 13; J. Wefald, Exports for a World Short of Food, State Government 1975
nrl,s. 11.

], Jaskiernia, Miedzynarodowa aktywnosé stanéw USA, Sprawy Miedzynaro-
dowe 1975 nr 12, s. 134 - 135.

3 Zob. N. R. Peirce, Structural Reform of Bureaucracy Grows Rapidly, Natio-
nal Journal 1975 nr 14, s. 502.
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lenie stanu na okregi wyborcze, prawa obywatelskie, uprawnienia wy-
borcze *.

Nastgpito poza tym wiele reform reorganizacyjnych nastawionych na
spetnienie wymogow wynikajacych z federalnej pomocy finansowej. Tak
np. program subsydiow ogloszony w 1960 r. nastawiony byl na wzmoc-
nienie funkcji kontroli i planowania ze strony standéw. W szczegoélnosci
Office of Management and Budget Circular A 95 dat gubernatorom
istotne uprawnienia w zakresie przegladania stanowych plandéw, ktore
byly wymagane jako warunek do otrzymania subsydiow w mysl federal-
nej formuly. W zwigzku z tym biura gubernatoréw zorganizowaly nowe
systemy informacji, nastapit wzrost inicjatyw poszczegolnych departa-
mentoéw. Trend ten przyczynil si¢ do wzrostu funkcjonalnosci rzadow
stanowych, ale jednoczesnie — zdaniem niektorych®® — prowadzit do
uczynienia z gubernatoréw szeféw ,federalnego systemu urzgdniczego",
co jest sprzeczne z ich stosunkiem do rzadu federalnego w mys$l posta-
nowien konstytucji. Zastrzezenie to nie zmienia bynajmniej faktu
wzmocnienia funkcji planowania i kontroli stanow.

Nalezy odnotowaé, ze nie wszystkie stany charakteryzuja si¢ jedna-
kowsa podatnoscig na zmiany modernizacyjne. Jak wynika z analizy prze-
prowadzonej przez Walkera daja tu o sobie zna¢ tendencje regionalne,
zwlaszcza na potudniu kraju chlonno$¢ na innowacje jest mniejsza. Wsrod
standw w najmniejszym stopniu wprowadzajacych innowacje znalazty
si¢: Mississippi, Nevada, Wyoming i Karolina Poludniowa, natomiast w
czolowce najszybciej modernizujacych si¢ stanow byly: Nowy Jork,
Massachusetts, Kalifornia, New Jersey i Michigan ~'.

Generalnie przyjmuje si¢, ze proces modernizacji rzadowej zwigkszyt
technokratyczny potencjat stanéw i rozszerzyt tym samym ich mozliwos-
ci w sferze nowoczesnego zarzadzania. Wydarzenia ostatnich lat nie osta-
bity dyskusji nad przyszto$cig federalizmu, przy czym zaréwno tenden-
cja centralistyczna, jak i decentralistyczna majg swoich zwolennikow.

Zwolennicy pierwszej z nich wskazuja, ze kraj staje si¢ coraz bar-
dziej ,,narodowy" (became so nationalized), kontynuowanie lokalistycz-
nego systemu rzadowego jest — w ich rozumieniu®® — anachronizmem.
Zwracaja przy tym uwage na nastepujace elementy: ruchliwo§¢ narodu
(jedna piagta zmienia co roku miejsce zamieszkania), zunifikowany system

3% Por. C. E. Vose, Constitutional Change: Amendment Politics and Supreme
Court Litigation Since 1900, Lexington-Toronto-London 1972, s. 258-287; V. G.
Rosenblum, A. D. Castberg, op. cit., 580 - 589.

* D. S. Wright, Governors, Grants and the Intergovernmental —System, W:
T. Beyle, J. O. Williams (ed.), The American Governor in Behavioral Perspective,
New York 1972, s. 187.

). L. Walker, The Diffusion of Innovations Among the American States,
American Political Science Review, vol. 63 (September 1969), s. 880 - 889.

3 Por. na ten temat: R. H. Leach, The Future ..., s. 78 i cyt. tam literatura.
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radiowy i telewizyjny (przejawiajacy si¢ zwlaszcza w podobnej zawartos-
ci treSciowej serwowanych programow), te same wplywowe grupy na-
cisku. Prezentowane tu sg tez argumenty ekonomistow, zadaniem ktorych
trzy zasadnicze funkcje rzadu: redystrybucja dochodow, stabilizacja eko-
nomii, alokacja $rodkow dla zapewnienia publicznych potrzeb, moga by¢
z powodzeniem wykonywane samodzielnie przez rzad federalny, a obec-
ny podzial wladzy ostabia zdolno$¢ zabezpieczenia tych celow. Pojedyn-
czy rzad bylby w stanie rozwigzywaé problem z wykorzystaniem naj-
nowszej nauki, przy szerszym zastosowaniu planowania i analizy syste-
mowej, co jest trudno osiggalne w aktualnym status quo rzgdowym. Cha-
rakterystyczne, ze ta analiza nie zaklada likwidacji czy nawet zmniej-
szenia aktualnie istniejgcej liczby jednostek lokalnych, a tylko twierdzi,
ze natura i funkcje tych jednostek powinny by¢ ustalone na bazie istnie-
jacych potrzeb i faktow, nie za§ na obowigzujacej (aktualnie podstawie
konstytucyjnej i teoretycznej tzw. praw stanowych (states' rights).

Sa to wiec propozycje zblizone w swym finalnym ksztalcie, gdy wez-
-iemy pod uwage skutki, z propozycjami innego zwolennika tendencji
centralistycznych M. D. Reagana, przewidujgcego w ramach wysunicte]
koncepcji permissive federalism dzielenie wladzy miedzy rzad federalny
i rzady stanowe z zapewnieniem narodowego przywodztwa i wyznacze-
niem granic dzielonych uprawnien na podstawie kierunkéw wskazanych
przez interes narodowy. W takim uktadzie stany nie miatyby sfer ,kon-
stytucyjnie zastrzezonych" do ich kompetencji, a o zakresie ich party-
cypacji we wladzy decydowatby rzad federalny na podstawie rozeznania
interesu narodowego®’. Proponowane ujecie, przy istnieniu niewatpli-
wych uzasadnien prakseologiczno-celowosciowych, nie byloby jednak —
jak si¢ wydaje — federalizmem, lecz dzieleniem zadan miedzy rozne
szczeble w ramach jednolitej struktury panstwowe;j.

Obie zasygnalizowane koncepcje prowadza do zbieznego celu, o ile
jednak pierwsza wyraznie zaklada odstepstwo od federalistycznych za-
sad, to druga przez wprowadzenie nowego pojecia teoretycznego do
okreslenia federalizmu®® tworzy wrazenie kontynuacji federalnego sta-
tus quo, cho¢ zakres proponowanych zmian nakazuje sceptycznie odniesé
si¢ do tego, czy rzeczywiscie istniejg podstawy do okre$lenia sugerowa-
nego modelu mianem ,,federalny".

Aczkolwiek rozw6j wydarzen polityczno-ekonomicznych od okresu
New Dealu zdawal si¢ nieuchronnie prowadzi¢ do radykalnej centraliza-

3 M. D. Reagan, op. cit, s. 169 - 173. Por. moja recenzje w Panstwie i Prawie
1975 nr 5, s. 153 - 154.

W literaturze nie brak gloséw krytycznych w stosunku do mnozenia nowych
okreslen federalizmu, bo prowadzi to do ich wieloznacznosci. M. Landau (Federa-
lism, Redundancy and System Reliability, Publius 1973 nr 2) wskazuje — polemizu-
jac z Reaganem — ze poj¢cia powinny mie¢ stale znaczenie, dzigki czemu moga
stanowi¢ punkt odniesienia dla analizy rzeczywisto$ci na okreslonym etapie.
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cji, a tym samym odchodzenia od federalnych zasad, to ostatnio coraz
czgsciej pojawiajg sie¢ glosy mowigce, ze model centralistyczny nie jest
bynajmniej bezdyskusyjng alternatywa, ze che¢ jego zastosowania w wa-
runkach amerykanskich wigza¢ by si¢ musiata z licznymi negatywnymi
skutkami. Powyzsze opinie pojawily si¢ zwlaszcza na przetomie lat szesc¢-
dziesigtych 1 siedemdziesigtych stanowigc najprawdopodobniej reperku-
si¢ programu Great Society lansowanego przez prezydenta Johnsona*'.
Realizacja tego programu przyniosla wiele rozczarowan, interwencja
rzadu federalnego w sprawy socjalne ludnosci (zwlaszcza uposledzonej,
a takze mniejszosci etnicznych) nie okazata si¢ srodkiem tak skutecznym,
jak si¢ tego spodziewano w momencie inauguracji programu *.

Coraz czgsciej zaczely pojawiaé si¢ glosy nawolujace do rewizji tren-
du centralistycznego i wskazujgce na walory rozwigzan decentralistycz-
nych. Reprezentatywne sg w tym zakresie poglady Ostroma, ktory prze-
ciwstawia si¢ postulatowi likwidacji naktadajgcych sie jurysdykcji i roz-
proszenia wtadzy twierdzac, ze propozycje te bazuja na logice form idea-

Inych, nie uwzgledniaja kosztu szeroko zakrojonej publicznej biurokra-
cji, a analiza w tym zakresie wypada na niekorzy$¢ szerokiej interwen-
cji rzadu federalnego®. Ten sam autor przeciwstawia sic tez popularnej
tezie Rikena *, ze podejmowanie decyzji na szczeblu centralnym jest bar-
dziej efektywne niz na szczeblu lokalnym. Wskazuje, ze rozumowanie
to jest poprawne, gdy chodzi o dziatania w zakresie spraw majacych za-
sigg ogdlnonarodowy, mogacych by¢ przedmiotem zunifikowania. Je$li
natomiast $rodowiskowa charakterystyka wskazuje na istnienie réznig-
cych si¢ warunkéw — np. w zakresie problemu zréodet wody — kon-
kluzja Rikera jest nie do utrzymania. Uwzgledniajac rozmaito$¢ dobr
publicznych i ustug, zabezpieczanych za pomoca ré6znych sposoboéw i §rod-
koéw, mozna ustali¢c pozytywny zwigzek miedzy federalizmem a dobrem
publicznym®. Analizujac w my$l powyzszych kryteriow jeden z najpo-
wazniejszych problemoéw spotecznych wspolczesnych Stanow — kryzys
miejski, Ostrom dochodzi do wniosku, ze wigze si¢ on raczej z niedociag-

nigciami wielkoskalowej publicznej administracji niz z nakladajgcymi
si¢ jurysdykcjami i rozproszeniem witadzy. Znane sg bowiem np. techniki
ustug komunalnych, istnieja odpowiednie fundusze, dost¢pne sa nadwyz-
ki sily roboczej, a pomimo to problem jest nie rozwigzany zwlaszcza
w biednych osiedlach miejskich. Ws$rdéd przyczyn poczesne miejsce zaj-
muja: przecigzenie podejmujgcych decyzje w ukladzie centralnym, a tak-

' Por. w polskiej literaturze: W. Osiatynski, Stany Zjednoczone — Spoleczeri-
stwo i wladza, Warszawa 1975, s. 82-87 i cyt. tam literatura.

2B, C. Rosen, H. J. Crockett Jr., C. Z. Nunn, Achievement in American So-
ciety, Cambridge 1969, s. 605 - 620.

B V. Ostrom, Can Federalism Make a Difference, Publius 1973 nr 2, s. 204.

* W. H. Riker, Federalism, Origin, Operation, Significance, Boston 1964, s. 145,

4 V. Ostrom, op. cit., s. 206.

7 Ruch Prawniczy 3/77
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ze utrata adaptacyjnej zdolnosci w zakresie proporcjonalnego reagowa-
nia na rézne warunki *°.

Przedmiotem dyskusji jest tez federalizm w aspekcie analizy warun-
kow, jakie zdeterminowaty jego powstanie w XVIII w. Zwolennicy cen-
tralizacji twierdza bowiem, ze federalizm w USA byl wynikiem specy-
ficznych warunkow geograficznych, gdyz wobec mozliwosci komunika-
cyjnych aktualnych w 1787 r. Stany Zjednoczone byly zbyt duze, totez
nie mogly by¢ tatwo zarzadzane z jednego centrum. Z chwila wprowa-
dzenia systemu telekomunikacyjnego, zmniejszenia czasu przelotow, te
ograniczenia potencjalnej roli rzadu federalnego oie s3 dalej uzasadnio-
ne i w konsekwencji rzad federalny powinien przeja¢ calos¢ spraw kra-
jowych, tak jak to uwaza za stosowne. Polemizujac z tym stanowiskiem
Elazar uwaza, ze genez¢ federalizmu wigza¢ nalezy nie z problemem
dystansu, ale z checig zabezpieczenia systemu demokracji lokalnej. Oj-
com konstytucji znane bowiem byly przyklady carskiej Rosji i Francji,
zarzagdzanych w sposob scentralizowany, podczas gdy mate kraje —
Szwajcaria, Holandia — uznawaty federalne zasady i traktowaty decen-
tralizacje za baz¢ publicznego porzadku. Elazar zwraca tez uwage, ze
rozwdj techniki nie rozwigzal sam przez si¢ problemu ,komunikacyjne-
go", gdyz radio i telewizja tworza tylko jednokierunkowy przeplyw (one-
way communication) od rzadzacych do rzadzonych, a problem przeplywu
w odwrotnym kierunku w dalszym ciggu pozostaje nie rozwigzany, a
moze nawet poglebit sie. W 1790 r. w USA byly tylko 3 miliony obywa-
teli, przy czym mozliwo$¢ pelnej partycypacji mieli me¢zczyzni w wieku
powyzej 21 lat, w zwiazku z tym rzeczg realng byto bezposrednie komu-
nikowanie si¢ z politycznymi liderami. Nalezy wzig¢ pod uwage, ze czyn-
nikami determinujagcymi polityczny kontakt sg: liczba ludnos$ci, czas
podrézy i obszar panstwa. Elazar sformutowat teze, ze tak sarno jak geo-
graficzny dystans determinowat polityczny dystans w erze tworcow re-
publiki, tak obecnie czynnikiem tym jest wzrost liczby ludnosci, wywo-
lujacy ten sam problem. W koncu lat szescdziesigtych stato si¢ jasne, ze
rzad federalny nie mogt i nie moze administrowaé nowych programéw
z Waszyngtonu. Leglo to u podstaw nawotywan, by stany i wladze lokal-
ne moglty w wigkszym stopniu zapewni¢ ushugi. Dotyczy to rdwniez
tych, ktére sg inicjowane, autoryzowane i finansowane przez Kongres*'.

III1

Nie milkngcej dyskusji o walorach centralizacji i1 decentralizacji,
zmierzajacej do przeksztalcen pewnych elementéw aktualnego federal-
nego status quo, towarzyszy pojawianie si¢ postulatow dalej idacych.

“ Ibidem, s. 221 - 222.
*"'D. J. Elazar, Cursed by Bigness or Toward a Post-Technocratic Federalism,
Publius 1973 nr 2, s. 280.



Trendy rozwojowe federalizmu amerykanskiego 99

Nie chodzi tu juz o proste udoskonalanie systemu federalnego, a o poszu-
kiwanie nowych rozwigzan, bardziej adekwatnych do socjalno-ekono-
micznych potrzeb spoteczenstwa amerykanskiego ery wspoiczesnej. War-
to zapoznaé si¢ z najcze¢$ciej pojawiajacymi si¢ postulatami stanowigcymi
alternatywy dla aktualnego status quo. Nawet jesli szansa ich realizacji
— przynajmniej obecnie — nie wydaje si¢ zbyt realna, to wskazuja
przeciez na niedomogi aktualnego systemu, a tym samym stanowia nie-
watpliwie materiat do analizowania przysztych tendencji rozwojowych.

a) Koncepcje regionalizacji*®. Bazuja one na stlusznym
twierdzeniu, ze aktualny stanowy podziatl kraju nie jest oparty na kry-
terium celowosci, a nawigzuje do historycznych (kolonialnych) granic.
W chwili obecnej, zwlaszcza wobec rozwoju wielkich metropolii miej-
skich, zaczyna by¢ on czynnikiem ograniczajacym mozliwos¢ skuteczne-
go zarzadzania. Czestym zjawiskiem jest, ze granice wielkiej metropolii
(np. nowojorskiej) obejmuja terytorium wielu stanow. Rodzi to oczywiste
komplikacje natury prawnoorganizacyjnej. Stad koncepcje zastapienia
aktualnego podziatu kraju na stany koncepcja regiondéw, ktore opieratyby
swoj ksztatt na naturalnych granicach geograficzno-gospodarczych. Obok
tego niewatpliwie daleko idacego postulatu pojawiaja si¢ sugestie pew-
nych przeobrazen w ramach aktualnego status quo. Np. wskazuje si¢ —
w odniesieniu do coraz bardziej kosztownego procesu wyborczego — ze
prawybory moglyby by¢ organizowane nie w poszczegdlnych stanach,
jak obecnie, ale w szerszych regionach. Uzasadniaja to zblizone preferen-
cje, jakie notuje si¢ w pewnych rejonach kraju (np. potudnie). W nowym
uktadzie prawybory miatyby wigksza wymowe polityczng stanowiac do-
skonalszy instrument wstepnej selekcji kandydatow, niz to ma miejsce
obecnie *.

b) Koncepcje komun etnicznych®’. Sa one najczesciej
ponawiane, jako ze kryzys etniczny (zwlaszcza murzynski) stanowi jeden

*8 Bogato udokumentowane przedstawienie tendencji regionalistycznych zawie-
ra praca: I. Sharkansky, Regionalism in American Politics, Indianopolis-New York
1970. Por. tez: C. Clark, S. Welch, Economic Interaction and Political Integration
in the United States: An Exploratory Analysis, Publius 1974 nr 1, s. 88-89; Ph. Ja-
cob, H. Teune, Integrative Process: Guidlines for Analysis of the Bases of Politi-
cal Community, w: Ph. Jacob, J. V. Toscano, The Integration of Political Commu-
nities, Philadelphia 1964, s. 4.

* Por. W. Doyle, Regional Primaries: The Spirit of '76, State Government 1975
nr 3, s. 141- 145.

'S, Beer, The Modernization of American Government, Publius 1973 nr 2, s. 92.
Na temat propozycji oparcia struktury lokalnej na komunach etnicznych zob.
M. Kotler, Neighberhood Government: The Local Foundations of Political Life, In-
dianopolis 1969; M. Fantini, M. Gittel, R. Magat, Community Control: The Black
Demand for Participation in Large American Cities, New York 1970; P. K. Eisinger,
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z najwigkszych problemow. U zrodel tych koncepcji mozna dopatrzy¢ sie
pewnej poréwnawczej refleksji z innymi panstwami federalnymi, w ktoé-
rych federalizm wynika ze specyficznej struktury narodowo$ciowej (np.
ZSRR, Jugostawia, Czechostowacja). Nie ulega watpliwosci, ze we wspom-
nianych krajach federalizm jest jednym z podstawowych instrumentoéw
rozwigzywania problemu narodowos$ciowego. Stad tez pojawiajace sic w
USA postulaty zmierzaja do tego, by federalizm amerykanski byl nasta-
wiony na zabezpieczenie kwestii mniejszosci etnicznych. Bardziej rady-
kalni autorzy snujg koncepcje stanow jednonarodowosciowych (np. mu-
rzynskich), cho¢ tego typu postulaty wydajg si¢ mie¢ znikoma szanse
realizacji. Bardziej realne sg natomiast propozycje, by jednostki najniz-
sze (lokalne) oprze¢ na kryterium etnicznym. Oddanie peini wladzy w
rece przedstawicieli dominujgcej grupy etnicznej mogloby by¢ czynni-
kiem ostabiajacym problemy spoteczne, stanowiloby tez ptlaszczyzne ar-
tykulacji interesow grupowych, ktére w obecnym uktadzie nie zawsze
docierajag do organdw podejmujacych decyzje polityczne, zwlaszcza o ile
mniejszo$¢ etniczna jest za staba ekonomicznie i strukturalnie, by uru-
chomi¢ odpowiednie mechanizmy naciskéw w skali stanowej czy tym
bardziej federalne;j.

c) Koncepcje zwigkszonej roli miast. Propozycje w
tym zakresie sg najbardziej zréznicowane. Ich geneza wigze si¢ z nie-
wystarczajgcym odzwierciedleniem w strukturze panstwa faktu, ze 3/4
obywateli zamieszkuje w wielkich metropoliach miejskich. W mys$l roz-
strzygnie¢ konstytucyjnych miasta sg jedynie tworem wiladz stanowych,
podlegaja kurateli legislatur stanowych czesto zdominowanych przez
przedstawicieli wiejskich okregéw rolniczych. Zrédia klopotéw maja jed-
nak nie tylko prawnoustrojowy charakter. Doda¢ tu nalezy, ze czesto
wladze municypalne dysponujg faktycznie wigkszym budzetem od sta-
now, majg lepszy potencjat techniczno-organizacyjny, a posrednictwo
standw tworzy czesto zbyteczny szczebel ostabiajgcy skuteczno$é rozwig-
zywania municypalnych problemow spotecznych. Pewnym lekarstwem
sa3 — nasilajace si¢ w ostatnim okresie — bezposrednie kontakty i zwigz-
ki federalno-lokalne (z pominigciem szczebla stanowego). Sg to jednak
posuni¢cia nie rozwigzujace problemu, stad tez propozycje bardziej da-
leko idacych przeobrazen zmierzajg w kierunku:

— utworzenia ,,narodowych" miast, niezaleznych od standéw na tere-
nie ktoérych sg usytuowane, celem sprawniejszego (bez posrednictwa rzg-
dow stanowych) rozwigzywania problemow,

Community Control and Liberal Dillemas, Publius 1972 nr 2. Przeciwko tej koncep-
cji wystapili: 1. Kristol, Decentralization for What, The Public Interest 1968 nr 11,
s. 17 -25; B. Rustin, The Failure of Black Separation, Harper's 1970 nr 1, s. 25 - 34;
J. Q. Wilson, Variaties of Policy Behavior, Cambridge 1968, rozdz. II.
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— przeksztalcenia struktury terytorialnej USA pod katem uwzgled-
nienia wielkich metropolii jako podstawowego kryterium podziahu,

— utworzenia nowych miast, opartych na innych niz dotychczasowe
zatozeniach, gdzie rozwiazywano by w sposob ,modelowy" problemy
spoleczne dla poszukiwania rozwigzan kryzysu miejskiego,

— likwidacji wtadz lokalnych w aktualnym ksztalcie (local govern-
ments) 1 przeniesienia ich uprawnien do rad osiedlowych i jednostek et-
nicznych, celem uczynienia ich blizszymi w stosunku do ludnosci.

d) Koncepcje roli wtadz lokalnych jako ombuds-
mana. Te niewatpliwie interesujgce propozycje zakladaja utrzymanie
stanow i wtadz lokalnych z jednoczesnym przeksztatceniem ich roli. Wia-
dze lokalne miatyby by¢ czynnikiem interweniujacym w sprawach oby-
watelskich w rzadzie federalnym. Wspolna Komisja Ekonomiczna, ktora
wysuneta ten projekt’' widziata role wiadz lokalnych w stylu dawnego
lidera politycznego, wybieranego w powszechnym glosowaniu co dwa
lata. Stalby on pomiedzy spoteczenstwem a rzadem federalnym i poma-
gat ludziom rozwigzywac ich problemy, umozliwiat ,przedrzec¢ si¢ przez
barier¢ papierdw, biur i biurokratycznych procedur", ktore obecnie unie-
mozliwiaja ludnos$ci korzystanie z federalnych programéw i znalezienie
rozwigzan na trapigce ja problemy . Zrealizowanie tej radykalnej pro-
pozycji wigzatoby si¢ z zasadniczymi przeobrazeniami stosunkow fede-
ralno-lokalnych (a takze stanowo-federalnych). O skali trudnosci jej
realizacji $wiadczy jednak fakt, ze podkomisja ktoéra wystgpita z tg pro-
pozycja nie byta jednomys$lna, prawie potowa cztonkow glosowata prze-
ciw proponowanym rozwigzaniom lub nie zaakceptowata ich w catosci.
Pozwala to przewidywaé zasadnicze trudnos$ci, jakie moga pojawi¢ si¢ na
drodze wecielenia jej w zycie. Sam jednak fakt pojawienia si¢ jej 1 wy-
sunigcia przez reprezentatywne forum wskazuje na istotne mankamenty
tkwigce w aktualnym modelu federalizmu, wyrazajace si¢ w jego nie-
zbyt korzystnym spotecznym odbiorze.

v

Pojawianie si¢ radykalnych propozycji zmian nie jest réwnoznaczne
z mozliwoscig ich szybkiego zrealizowania. Wynika to z wielu przyczyn,
z ktorych najwazniejsze wydaje si¢ by¢ to, ze kwestia akceptowania fe-
deralnej struktury nie opiera si¢ li tylko na przestankach ekonomiczno-
-prakseologicznych, a moze nawet prawidtowe byloby stwierdzenie, ze
nie one determinujg jej utrzymanie. Wchodzi tu w gr¢ bogata tradycja,
niech¢¢ do radykalnych zmian, charakterystyczna dla konserwatywnego

> Durnham Morning Herald z 6 XII 1971 (cyt. za R. H. Leach, The Future
s. 79).
2 Ibidem.
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(w swej wigkszosci) spoleczefistwa amerykanskiego®>. Ponadto aktualna
stanowo-lokalna struktura tworzy najwidoczniej uktady korzystne dla
wplywu politycznego dominujacych sit i grup nacisku, totez odstapienie
od niej nie zyskuje odpowiedniej aprobaty na szczeblach podejmujacych
decyzje w tym zakresie. Wtasciwie jedynie mniejszosci etniczne, choé tez
nie wszystkie, a zwlaszcza Murzyni, stanowig czynnik najglo$niej do-
magajacy si¢ zmian, ktore by poszty w kierunku pelniejszego wyekspo-
nowania ich interesdw. Dopodki jednak nie sg to zbyt radykalne wysitki,
szansa ich realizacji jest ograniczona. Zdaniem Glendeninga i Reevesa
tylko wiekszy kryzys mogtby spowodowaé dopuszczenie powazniejszej
zmiany. Historia Stanow Zjednoczonych zna tego typu wypadki. Szok
ekonomiczny 1 =zagrozenie indywidualnego bezpieczenstwa w okresie
Wielkiej Depresji zmienity system amerykanski z silnie opierajacego sie¢
na zasadzie laisser faire w kierunku szerokiej interwencji w sferze so-
cjalnej i ekonomicznej, realizujacego zasadg welfare state. Atak japonski
na Pearl Harbour zmienit izolacjonistyczng, pokojowo nastawiong poli-
tyke USA w kierunku wielkiego zaangazowania w przebieg II wojny
sSwiatowej. Zajscia murzynskie w Selma, Alabama i ruch na tle walki
o prawa obywatelskie na poczatku lat sze§¢dziesigtych spowodowaly do-
puszczenie zmian w politycznej i prawnej pozycji czarnych Amerykanow,
jednakze szok nie byt tak silny, by radykalnie zmieni¢ pozycje socjal-
ng i ekonomiczng Murzynéw’*. Wedlug tej koncepcji graficzny obraz
mechanizmu dopuszczenia wigkszych zmian przedstawialby si¢ naste-

pujaco:

Wielki kryzys ————— Dopuszczenie zmiany —— Zmiana
A
|
|

| v
Nowe status quo <~—— — - Zlagodzenie kryzysu

Rzecza otwartg pozostaje, jakiego typu kryzys bylby w stanie dopro-
wadzi¢ do radykalnych zmian. Wskazuje si¢ np., ze mogloby to by¢ znisz-
czenie w wyniku zamieszek jednego z wielkich miast, rasowa lub kla-
sowo-rasowa wojna, catkowity kryzys ustlug w wigkszej liczbie miast
czy tez pojawienie si¢ takiego zanieczyszczenia powietrza, ktore powodo-
waloby $mieré tysiecy ludzi ™.

>* Charakterystyczny przyklad mial miejsce w stanie Ohio. Gubernator J. J.
Gilligan dokonal reorganizacji terytorialnej zast¢pujac 265 administracyjnych, chao-
tycznych i dublujacych sig, dystryktow bardziej funkcjonalnym podziatem. Jego
oponent w gubernatorskich wyborach 1975 r. republikanin J. A. Rhodes wykorzystat
niezadowolenie ws$rdod lokalnych przywodcow politycznych z nowego podzialu i na
fali krytyki posuni¢¢ Gilligana zdotal go pokona¢, anulujac nast¢pnie zarzadzenie
swego przeciwnika, ktore przeciwstawialo si¢ tradycyjnym strukturom lokalnym.
Zob. N. R. Peirce, Structural reform ..., s. 506 - 507.

34 p, Glendening, M. Reeves, op. cit., s. 482.

> Ibidem, s. 483.
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Mozliwos$¢ takiego kryzysu w chwili obecnej wydaje si¢ mato realna,
jako ze system amerykanski reaguje na drobniejsze nieprawidtowosci
i rozwigzuje je za pomocg reform czastkowych, ktore jednak roztadowy-
wuja — przynajmniej na pewien okres — napigcia. Na przyktad po bu-
rzliwym okresie drugiej polowy lat sze$cdziesigtych, reformy wprowa-
dzone przez administracj¢ republikanska spowodowaly ostabienie na-
pie¢, cho¢ nie nastgpilo to w wyniku zasadniczych zmian i wielkie prob-
lemy (wielkomiejskie os$rodki ludzkie, kryzys rasowy) pozostajg w dal-
szym ciggu aktualne.

Dlatego tez bezposrednig perspektywe rozwojowg nalezy widzie¢ nie
w kategorii zasadniczych przemian, ale raczej w aspekcie kontynuacji
federalnego status quo. Nast¢pujace przeobrazenia, cho¢ nie o radykal-
nym charakterze, zmierza¢ beda w kierunku:

— racjonalizacji i konsolidacji jednostek lokalnych celem uczynienia
ich bardziej adekwatnych do potrzeb spotecznych,

— kontynuowania procesu rewizji dotychczasowych konstytucji sta-
nowych, jak réwniez reorganizacji wiltadzy wykonawczej i ustawodaw-
czej,

— rozszerzania przez szczebel federalny wysitkow zmierzajacych do
zapewnienia stanowej réwnowagi finansowej przez kontynuowanie poli-
tyki sybsydiow zblokowanych i bezwarunkowych > ktére nie wywolywa-
lyby w swych skutkach zbytniego ostabienia autonomii stanéow w sfe-
rach im konstytucyjnie zastrzezonych *,

— przejmowania przez rzad federalny wigkszej odpowiedzialnosci za
zabezpieczenie podstawowych ustug dla ludnosci,

— nasilania si¢ bezposrednich kontaktéw rzadu federalnego z wta-
dzami lokalnymi (zwlaszcza dotyczy to wielkich metropolii miejskich),
wzrostu miedzynarodowej aktywnosci standow .

W dniu 30 IX 1976 Kongres uchwalil, a w dniu 13 X 1976 prezydent Ford
podpisat ustawe ,,State and Local Fiscal Assistance Amendments of 1976" — obo-
wiazujacg od 1 I 1977 r. — ktora przewiduje kontynuowanie programu subsydiow
bezwarunkowych (revenue sharing) do roku finansowego 1980, przeznaczajac na ten
cel 25,5 mld dol. Zob. J. Szabo, Revunue Sharing Gets New Life, State Government
News, December 1976, s. 8 - 9.

7 Dostrzeganie potrzeby ochrony konstytucyjnego podziatu wiadzy miedzy Unie
a stany znalazlo wyraz w waznym orzeczeniu Sadu Najwyzszego USA z dnia 24 VI
1976 r. w sprawie National League of Cities v. Usery, w ktérym uznano za sprzecz-
na z konstytucja uchwalong przez Kongres w r. 1974 poprawke do ustawy ,,The
Fair Labor Standards Act" upowazniajaca Kongres do ustalania minimalnych ptac
i maksymalnych godzin dla pracownikdéw stanowych i lokalnych zatrudnionych w
ochronie przeciwpozarowej, stuzbie zdrowia itp., z uzasadnieniem, ze regulacja nie
mie$ci si¢ w uprawnieniach przewidzianych dla Kongresu w konstytucyjnej Com-
merce Clause. Zob. The United States Law Week z 22 VI 1976, s. 4974 - 4988.

¥ Najnowszym przejawem jest wspolpraca stanéw z prowincjami kanadyjskimi.
Zob. J. Jaskiernia, FEkonomiczno-polityczne — aspekty  stosunkow  kanadyjsko-amery-
kanskich, Sprawy Migdzynarodowe 1977 z. 2, s. 81 - 84.
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Doswiadczenia ostatnich dekad wskazuja, ze zadna skrajna alterna-
tywa centralistyczna czy tez decentralistyczna nie stanowi panaceum w
tak zroéznicowanym ekonomicznie, geograficznie i etnicznie kompleksie,
jakim sg wspotczesne Stany Zjednoczone. Przywigzanie do tradycyjnych
rozwigzan ustrojowych przy uwzglednieniu adaptacyjnych zdolnosci fe-
deralizmu wydaje si¢ przesgdzaé¢ dalsze funkcjonowanie systemu fede-
ralnego. Nie oznacza to bynajmniej odejScia od pragmatyzmu, ktory
przejawiac si¢ bedzie w daznosci do modernizowania wszystkich szczebli
rzadowych celem dostosowania ich do zmieniajacych si¢ warunkow zy-
cia i potrzeb spoteczenstwa amerykanskiego.

DEVELOPMENT TRENDS OF AMERICAN FEDERALISM

Federal structure of American governmental system, shaped by the 1787 Con-
stitution, has survived till now, although governmental institutions have undergone
transformations together with the change of socio-economic conditions. The model
of dual federalism has given way to the model of cooperative federalism. In spite
of the centralist trends started by the New Deal reforms, the (initiatives undertaken
by presidents L. B. Johnson (Creative federalism), R. M. Nixon and G. R. Ford
(new federalism) mean an attempt at preserving the equilibrium between the fe-
deral government and states.

Intensification of forms of subsidies used till now (grants-in-aid) and introduc-
ing uconditional subsidies (revenue sharing) show that the lack of financial balance
did not became for the federal government a signal for taking over the ,endan-
gered" state functions, a solution is sought in the way of strenghtening all the
levels by subsidies so that can effectively manage their responsibilities as assigned
to them by the federal division of tasks.

To meet the growing responsibilities a modernization of state governments have
been started in mid-sixties. The modernization increased the technocratic poten-
tial of state governments and broadened their possibilities in modern management.

As alternatives to federal system the following solutions are most frequently
quoted: regionalisation, basing local authorities on the institution of ethnic com-
munes, increased importance of towns, the role of local authorities as ombudsman.
These radical suggestions have however very little chance to be realized in im-
mediate future, they might be caused only by a great crizis. American system
reacts to smaller irregulations by releasing tensions. The immediate perspective
goes in the direction of particular transformations aiming at: rationalization and
consolidation of local units, revision of constitution and modernization of state
level, broadening federal subsidies for states and local governments, increasing fe-
deral government's responsibility for securing social services, growth in direct con-
tacts between the federal government and local authorities.

No radical centralist or decentralist alternative does constitute a panaceum
in American conditions. Attachment to traditional solutions taking in consideration
adaptational possibilities of federalism seems to determinate its further functioning.
Pragmatic tendencies will show themselves in attempts to modernize all levels of
government in purpose to readjust them to changing needs and conditions of life
of American society.





