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RZAD FEDERALNY JAKO UCZESTNIK POLITYKI ROZWOJU
MIAST W STANACH ZJEDNOCZONYCH AMERYKI

Streszczenie: Celem artykutu jest przedstawienie roli rzadu federalnego jako jednego z aktorow
uczestniczacych w polityce rozwoju miast amerykanskich w latach 1965-2012. Paradoks imple-
mentacji, rozumiany jako ograniczenie mozliwosci osiagania celow polityk krajowych w zwigzku
z poszerzeniem kompetencji ich potencjalnych oponentéw oraz zmieniajace si¢ poglady kolejnych
prezydentéw na federalizm zostaty uznane za kluczowe w wyjasnianiu tytutowego zagadnienia.
Postuzono si¢ kategoriami: federalizmu, orientacji i instrumentoéw rozwoju oraz naktadéw finanso-
wych na rozwoj. Orientacja i instrumenty rozwoju zostaty przedstawione na podstawie wybranych
programow federalnych adresowanych do miast, naklady za$ — na podstawie budzetow federal-
nych. Ramy teoretyczne pracy stanowig trzy generacje teorii implementacji polityk publicznych.
W konkluzji autorka wskazuje na wycofywanie si¢ rzadu federalnego i rosnace znaczenie wiadz
stanowych w polityce rozwoju miast.

Stowa kluczowe: miasto, rozwdj lokalny, polityka rozwoju, polityka federalna, federalizm, Stany
Zjednoczone.

THE FEDERAL GOVERNMENT AS A PARTICIPANT IN URBAN
DEVELOPMENT POLICY IN THE UNITED STATES OF AMERICA

Abstract: The article discusses the involvement of the US federal government in the policy of
urban development in the years 1965-2012. The implementation paradox, understood as a limited
ability to achieve national policy objectives as a result of the empowerment of potential adversaries,
and the changing views of the successive presidents on federalism were considered crucial in
explaining the discussed issue. The following categories have been used: federalism, orientation and
instruments of development, and financial outlays for development. Orientation and instruments of
development have been presented on the basis of selected federal programmes addressed to cities,
and outlays — based on federal budgets. Three generations of public policy implementation theories
constitute the theoretical framework of the study. In conclusion, the author points to the withdrawal
of the federal government and the growing importance of state authorities in urban development

policy.

Keywords: urban area, local economic development, federal policy, multi-level governance,
United States.

Badania nad udziatem amerykanskiej administracji federalnej w realizacji po-
lityki rozwoju lokalnego sa rudymentarne dla teorii polityk publicznych. Praca
Jeffreya Pressmana i Aarona Wildavsky’ego (1973) stanowila zalazek pdzniej-
szych analiz zmierzajacych do wyjasnienia przyczyn czegsciej niepowodzen niz
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sukcesow ich implementacji (Smith i Larimer 2009). Przedmiotem zainteresowa-
nia obu autorow byt federalny program rozwoju miasta Oakland i jego rezultaty.
Konkluzja ich badan — porazka polityki administracji federalnej prowadzonej na
poziomie substanowym — powracata w licznych pdzniejszych studiach. Badacze
czesto argumentowali brak sukcesow polityk publicznych w systemach fede-
ralnych rozproszeniem wtadzy miedzy liczne podmioty publiczne (Goggin i in.
1990; Pressman i Wildavsky 1973; Stoker 1991). Rozproszenie to jest wazng
cechg ustroju Stanéw Zjednoczonych, sprzyjajaca zachowaniu jego dwoch war-
tosci — liberalizmu i federalizmu, czyni jednak z rzadu federalnego tylko jednego
z wielu aktoréw polityki publicznej, utrudniajac mu jej ksztattowanie.

W niniejszym artykule rola rzadu federalnego zostala przedstawiona w od-
niesieniu do polityki rozwoju miast. Miasta, bedac jednostkami samorzadu tery-
torialnego, podlegajg plenarnej, tj. calkowitej wtadzy rzadow stanowych, ktore
decyduja o ich istnieniu, terytorium, zakresie zadan i kompetencji oraz finan-
sach. Trzymajac si¢ pryncypialnie przepisow konstytucji amerykanskiej, w kto-
rej nie ma wzmianki o samorzadzie terytorialnym, nalezaloby uznaé, ze rzad
w Waszyngtonie nie moze podejmowac dziatan odnoszacych si¢ do jednostek
substanowych. Zarazem jednak mieszkancy wszystkich stanow sa mieszkanca-
mi Standéw Zjednoczonych i rzad federalny ma obowiazek o nich si¢ troszczy¢.
Reasumujac, szczegdlno$¢ zagadnienia rozwoju miast amerykanskich wynika
z ich sytuacji prawnej, tj. plenarnej wtadzy stanu nad jednostkami samorzadu
terytorialnego oraz probleméw ekonomicznych i spotecznych, ktorych zrodia
i zakres przekraczajg granice stanow.

Celem artykutu jest przedstawienie roli administracji federalnej jako jedne-
go z aktoréw uczestniczacych w polityce rozwoju miast amerykanskich w la-
tach 1965-2012. Analizie tytutowego zagadnienia stuzg kategorie: federalizmu,
orientacji (orientacja terytorialna, orientacja na ludzi) i instrumentéw (bezpo-
$rednich i posrednich) rozwoju oraz naktadow finansowych na rozwoj. Nie jest
celem opracowania dokonanie bilansu naktadoéw i ich rezultatéw. Ewaluacja wy-
nikowa udziatu administracji federalnej w polityce rozwoju jest utrudniona przez
ograniczong mozliwo$¢ pozyskania zbiorczych danych i ich uogdlnienia. Ani
Pressman i Wildavsky, ani Derthick, Goggin i wspotautorzy, Ham i wspolautorzy
czy Neumark i Young — protagonisci teorii implementacji i badacze polityk pu-
blicznych — nie oparli swoich twierdzen na uogdlnionych danych zebranych we
wszystkich miastach realizujacych programy federalne — ograniczyli si¢ do stu-
diow przypadku miast albo programéw. Ponadto na rezultaty polityki federalnej
majg wpltyw szczegdlne warunki (prawne, spoteczne i kulturowe) jej implemen-
tacji w kazdym z 50 stanow. Zatem ewaluacja wynikowa musiatby uwzglednia¢
ich r6znorodnos¢, co w praktyce nie jest ani mozliwe, ani celowe. Dlatego au-
torka odwotuje si¢ do — zaproponowanego przez Giandomenica Majone (2004)
— trybu naktadowego ewaluacji i jej wskaznika, jakim jest wysokos$¢ §rodkow fe-
deralnych przeznaczonych na programy stuzace rozwojowi obszaréw miejskich,
tylko incydentalnie korzystajac z elementéw ewaluacji wynikowe;.

Rozwazania zawarte w artykule mieszczg si¢ w ramach teorii implementacji
polityk publicznych, ktore zostaly przedstawione w kolejnej czesci pracy. Kazda
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z trzech generacji badan nad implementacja zawiera analizy wazne dla tytulo-
wego zagadnienia. Warto tez podkresli¢, ze kluczowe osiagniecia teoretyczne
wyrosly na gruncie badan federalnych polityk publicznych, jednak tylko niekto-
re z nich mogly zosta¢ oméwione w ograniczonych ramach tego opracowania.
Jedynie w niezbednym zakresie opisano zatem pozycje ustrojowg samorzadu
terytorialnego w Stanach Zjednoczonych, ktéra ma jednak kluczowe znaczenie
dla oceny mozliwosci oddziatywania administracji w Waszyngtonie na sprawy
lokalne. W opinii autorki zakres ingerencji federalnej jest zmienng zalezng od
amerykanskiego federalizmu — jego ewolucja zostata przedstawiona, poczawszy
od drugiej kadencji prezydenta Lyndona Johnsona, a skonczywszy na pierwszej
kadencji Baracka Obamy. W kolejnej czgsci pracy nakreslono polityke kolejnych
administracji w Waszyngtonie — opierajac si¢ gtéwnie na federalnych progra-
mach rozwoju miast badz z tym rozwojem zwigzanych, ich orientacji, instrumen-
tach i naktadach finansowych — oraz skonfrontowano jej najwazniejsze zatozenia
z tezami wybranych teorii implementacji polityk publicznych.

Ramy teoretyczne badan nad implementacjq federalnych polityk
publicznych

Przetomowa analiza federalnej polityki rozwoju na przyktadzie projektu stwo-
rzenia 3 tys. nowych miejsc pracy w miescie Oakland (Kalifornia), autorstwa
Pressmana i Wildavsky’ego (1973), otwiera w literaturze przedmiotu dyskurs
nad zmiennymi wptywajacymi na efektywno$¢ implementacji polityk publicz-
nych, a zarazem udzialu w niej licznych interesariuszy. Autorzy sformutowali
tezg o koniecznos$ci bardzo $cistej wspotpracy podmiotdéw realizujacych polityke
publiczna i o braku badz ograniczonym charakterze wspotpracy, jako kluczo-
wych przyczynach niepowodzen w osigganiu jej celow. Projekt, o ktérym pisa-
li, byt czgsécia rozbudowanego programu Wielkiego Spoteczenstwa prezydenta
Johnsona'. Program miat wszelkie atrybuty, by zakonczy¢ sie sukcesem — zaso-
by finansowe 1 instytucjonalne, szerokie poparcie spoteczne i polityczne. Mimo
to jego implementacja zawiodla. Analizujac przypadek Oakland, Pressman
i Wildavsky odkryli, ze nie wystarczy szeroki konsens wokot celow polityki
publicznej, potrzebna jest rownie szeroka zgoda co do $rodkéw ich realizacji.
Stwierdzili rowniez, ze im wigcej uzgodnien nalezy poczynié¢, by podjac dzia-
fania zwigzane z projektem, tym wigksze prawdopodobienstwo, ze do tego nie
dojdzie (Smith i Larimer 2009; Zawicki 2016).

Zblizong problematyke — federalng polityke rozwoju — podjeta (jeszcze przed
Pressmanem i Wildavskym) Martha Derthick (1972) badajaca federalny program
budowy modelowych gmin (model communities) na obszarach zurbanizowanych.
Autorka zwrdcita uwage na zrédla niepowodzen programoéw zwigzane z bra-
kiem scentralizowanej koordynacji ich wdrazania oraz odmienne postrzeganie

! Program byl realizowany od 1965 r. i nastgpnie stopniowo wygaszany przez kolejnych pre-
zydentow. Objecie urzedu prezydenta przez Ronalda Reagana w 1981 r. mozna uzna¢ za symbo-
liczny koniec programu Wielkiego Spoteczenstwa.



48 AGNIESZKA PAWLOWSKA

srodkow realizacji przez rézne poziomy wtadz publicznych. Doszta do wniosku,
ze ryzyko braku zgodnosci co do podmiotow i metod realizacji w ogoéle nie zosta-
o wkalkulowane w implementacje programow federalnych, co stanowito istotny
czynnik ich porazki (Smith i Larimer 2009; Zawicki 2016).

Prace Derthick oraz Pressmana i Wildavsky’ego sa kategoryzowane jako
pierwsza generacja studiow nad implementacja polityk publicznych (Goggin i in.
1990; Smith i Larimer 2009). Zwrécity one uwagg na kluczowe znaczenie uzgod-
nien 1 koordynacji mi¢dzy administracjg federalng a pozostatymi interesariusza-
mi polityk publicznych dla osiggniecia ich celow. Utomnoscia wspomnianych
prac byla ograniczona zdolno$¢ wygenerowania teorii wynikajgca z niedosta-
tecznego materiatu empirycznego, dlatego wkrotce zaczely si¢ pojawiac ,,anali-
zy wieloczynnikowe” implementacji polityk publicznych, kategoryzowane jako
druga generacja.

Donald Van Meter i Carl Van Horn (1975) zaproponowali model teoretyczny
analizy implementacji opierajacy si¢ na interakcji szesciu zmiennych (za: Hill
1 Hupe 2002; Zawicki 2016): 1) celow i standardow polityki oraz formutowanych
na ich podstawie szczegotowych zasad wdrazania polityki publicznej; 2) dostep-
nych zasobow i bodzcow; 3) jakosci relacji miedzyorganizacyjnych; 4) cech
agencji wykonawczych; 5) otoczenia ekonomicznego, spotecznego i polityczne-
g0; 6) ,,dyspozycyjnosci” i ,,responsywnosci” podmiotéw wdrazajacych. W zbli-
zonym, chociaz nieco bardziej normatywnym kierunku podazali Paul Sabatier
1 Daniel Mazmanian (1980), wskazujac na trzy grupy czynnikéw wptywajacych
na efektywno$¢ implementacji polityk publicznych: 1) czynniki decydujace
o mozliwosci kontrolowania problemu; 2) pozaustawowe zmienne oddziatujace
na implementacje¢; 3) mozliwos¢ ustawowego ustrukturyzowania implementacji
(tamze, s. 544, za: Hill i Hupe 2002, s. 49). Autorzy zatem eksponowali znaczenie
rozwiazan prawnych w procesie wdrazania polityk publicznych (Zawicki 2016).

Zapewne Sabatier i Mazmanian, formulujac swoje normatywne podejscie,
wzieli pod uwage prace Eugene’a Bardacha (1977) badajacego interesy ujaw-
niajace si¢ podczas wdrazania polityk publicznych, i ich gre skutkujaca: 1) prze-
kierowywaniem (diversion) zasobow; 2) naginaniem (diflection) celow; 3) od-
pornoscia (resistance) na kontrole; 4) trwonieniem (dissipation) energii ludzkiej
i politycznej (tamze, s. 66, za: Smith i Larimer 2009, s. 162). Bardach interpre-
towal zatem proces implementacji polityki (policy) jako ,,cigg dalszy” polityki
(politics).

Kolejne badania ujawnily ponad 300 zmiennych wplywajacych na proces
implementacji (Smith i Larimer 2009). Dlatego trzecia generacja studiow nad
wdrazaniem polityk publicznych miata na celu raczej lepsze ich poznanie niz
dalsze poszerzanie ich katalogu. Malcolm Goggin i wspotautorzy (1990) zwro-
cili uwage na niestuszne ignorowanie w literaturze przedmiotu wtadz stanowych
jako aktora procesu implementacji polityk federalnych i koncentracje na pode;j-
$ciach top-down — badaniu zmiennych ujawniajacych si¢ na poziomie federal-
nym, oraz bottom-up — badaniu zmiennych ujawniajacych si¢ na poziomie lo-
kalnym. Dlatego autorzy skupili si¢ na charakterystyce zmiennych wtasciwych
dla poziomu stanowego oraz komunikacji miedzy poziomami wtadz publicznych
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jako waznych, o ile nie kluczowych, uwarunkowaniach przebiegu i rezultatow
wdrazania polityk federalnych.

Do trzeciej generacji analiz polityk publicznych? zalicza si¢ pracg Roberta
Stokera (1991), analizujaca potencjat administracji federalnej w zakresie wdra-
zania jej polityki instrumentami: wladczymi (authority), w drodze wymiany
(exchange) oraz wymuszonej wspotpracy (governance) — w tej ostatniej niechetni
partnerzy sg na rézne sposoby ,,pobudzani” do wspoétdziatania (Hill i Hupe 2002;
Mering 2018). Autor sformutowat w odniesieniu do implementacji polityk pu-
blicznych w systemach federalnych wazne twierdzenie o tzw. paradoksie imple-
mentacji, tj. sytuacji, w ktorej trudno jest osiagnaé¢ cele w wymiarze narodowym,
skoro akty normatywne stuzace ich realizacji poszerzaja kompetencje potencjal-
nych oponentéw. Paradoks ten — w opinii autorki lepszym okresleniem bytaby
»putapka” — jest zrodtem ,,niemocy” (disability) rzadu federalnego w zakresie
realizowania wlasnych polityk (Stoker 1991, s. xiii, 31). Twierdzenie Stokera au-
torka uwaza za kluczowe w okresleniu roli rzadu federalnego w polityce rozwoju
miast obok jej tezy o ksztaltujacym te role wptywie federalizmu.

Poziomy wladz publicznych i federalizm amerykanski

Na amerykanski system polityczny sktadaja si¢ trzy poziomy wiadz: wiadze
federalne, stanowe i samorzadowe. Konstytucja Stanow Zjednoczonych Ameryki
przyznaje wladzom stanowym — na mocy przepisu Poprawki X — pelne wtadz-
two nad substanowymi jednostkami administracyjnymi. Stany, w sposob samo-
dzielny i niezalezny od organdw federalnych, ksztattujg podziat terytorialny oraz
zatwierdzaja tworzenie, laczenie i znoszenie jednostek samorzadowych szczebla
podstawowego. W drodze konstytucji i ustaw stanowych sg tez ksztattowane or-
gany i ich kompetencje, zadania i finanse jednostek samorzadu terytorialnego.
Suwerenno$¢ wladz stanowych w zakresie organizowania administracji lokalnej
skutkuje znacznym zréznicowaniem samorzadu terytorialnego na obszarze pan-
stwa.

Na samorzad terytorialny (tab. 1) sktadajg si¢ jednostki o wtasciwosci ogolnej,
tj. hrabstwa, ktore mozna uzna¢ za wyzszy stopien samorzadu, oraz korporacje
municypalne (municipality), a takze miasta i miasteczka (town and township).
Administracj¢ lokalng wspottworza rowniez jednostki o wlasciwosci szczegdl-
nej: okregi specjalne, na 0go! powotane do realizacji jednego zadania, oraz okre-
gi szkolne. Samorzady celowe wspdtistniejg z jednostkami wiadztwa ogoélnego,
jednak terytorialnie nie sg z nimi tozsame. Cieszg si¢ znaczng niezaleznoscig
od lokalnych organow administracji ogolnej (maja podmiotowo$¢ prawna, wla-
sne organy, administracj¢ i finanse). Zatem rzadzenie na obszarach miejskich
w Stanach Zjednoczonych dotyczy licznych, naktadajacych si¢ politycznych

2 Kevin Smith i Christopher Larimer (2009) wskazuja tez czwarta mozliwa generacj¢ badan
nad implementacja polityk publicznych, jednak ocena sktadajacych si¢ na nia prac wskazuje, ze
badacze raczej poglebiaja i dopracowuja koncepcje zakotwiczone w trzech poprzednich genera-
cjach, niz przedstawiajg nowe pomysty.
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jurysdykcji, ktore powielaja swoje funkcje (Ostrom 1994; Ostrom, Tiebout
i Warren 1961).

Tab. 1. Liczba jednostek samorzadu terytorialnego w Stanach Zjednoczonych Ameryki
wedtug spisu powszechnego w 2012 .

Hrabstwa 3031
Korporacje municypalne 19 519
Miasta i miasteczka 16 360
Okregi specjalne 38 266
Niezalezne okregi szkolne 12 880

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie U.S. Census Bureau 2012.

Nad jednostkami samorzadu terytorialnego rozcigga si¢ catkowita wiadza
(plenary power) stanu. Wtadza ta — formalnie rzecz ujmujac — wyklucza ingeren-
cje wladz federalnych w lokalng i stanowa polityke rozwoju. Jak jednak zauwa-
za Stoker (1991), opierajac si¢ na pracach Friedricha Hayeka i Daniela Elazara
(Elazar 1987; Hayek 1960), sprawa jest bardziej ztozona. Nie chodzi bowiem tyl-
ko o podstawy ustrojowe, ktore okreslaja rolg poszczegolnych pozioméw wiadz
publicznych, lecz takze o kontrolowane przez nie zasoby, pozwalajace im wia-
czy¢ si¢ w realizacje wybranej polityki publiczne;.

Federalizm nie stanowi wylacznie cechy organizacji terytorialnej, polityczne;j
i administracyjnej panstwa. W przypadku Stanow Zjednoczonych jest on rowniez
gwarancja zachowania wolnosci, ale zarazem jednosci panstwa. Federalizm ame-
rykanski opiera si¢ na przymierzach, umowach czy innych ustaleniach o umow-
nym charakterze (Elazar 1987). Stad, z jednej strony, mozliwo$¢ podejmowania
przez administracj¢ federalng dziatan wykraczajacych poza ramy prawne ustalo-
ne w konstytucji, z drugiej — tak rozumiany federalizm stanowi Zroédto stabosci
administracji federalnej pozbawionej instrumentéw nadzoru nad organami stano-
wymi. W tej sytuacji federalizm nalezy traktowac jako gre interesow federacii,
stanow i jednostek substanowych.

Zakres udziatu wladz federalnych, posrednio rowniez stanowych, w realiza-
cji polityk publicznych zalezy od przyjetej przez aktualng administracje formy
federalizmu. Jest ona zmienng zalezng: 1) sytuacji spoteczno-gospodarczej; 2)
pogladow urzedujacego prezydenta na relacje miedzy organami stanowymi a fe-
deralnymi; 3) stanowiska Kongresu wobec polityki prezydenta, wyrazajacego si¢
w uchwalaniu lub odrzucaniu projektu naktadow na realizacje programow fede-
ralnych. W literaturze przedmiotu federalizmy sg przedstawiane jako nastepujace
po sobie, dos¢ spdjne kierunki prowadzenia polityki wewnetrznej (zob. Dresang
i Gosling 1996), jakkolwiek autorzy nie sg zgodni co do kategoryzacji polity-
ki poszczegdlnych administracji prezydenckich i ram czasowych federalizmow.
Zawsze jednak punktem wyjscia sg przepisy konstytucji Stanow Zjednoczonych,
ktore stanowia, ze ustrdj panstwa opiera si¢ na federalizmie dualistycznym, tj.
na podziale wszystkich trzech funkcji panstwa miedzy wtadze federalne i wta-
dze stanowe. Jest to wszakze tylko formuta prawna pozwalajaca judykatywie
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rozstrzygnaé, ktory poziom wiadz realizuje dane zadanie. W decydowaniu pu-
blicznym istotne jest znalezienie rozwigzania biezacych problemow, a nie praw-
na delimitacja kompetencji. A poniewaz rozwigzanie biezacych problemow coraz
czesciej wymagato wspotpracy roznych poziomow wiadz, uksztattowat sie fede-
ralizm kooperatywny. Jego wyrazem byt rosnacy udziat stanow w ksztattowaniu
polityki rzadu federalnego i wzrost udzialu srodkow federalnych w realizacji po-
lityk publicznych na poziomie lokalnym i stanowym. W szerszym zakresie fede-
ralizm kooperatywny uwidocznit si¢ w polityce New Deal, w latach 30. XX w.,
natomiast w czasach nam wspoétczesnych mozna byto go dostrzec, w ograniczo-
nym zakresie, w polityce prezydenta Baracka Obamy podczas pierwszych lat
jego urzedowania (Conlan i Posner 2016).

Od czasu prezydentury Johnsona (1963—-1969), tj. nadzwyczajnego w historii
Stanoéw Zjednoczonych wzrostu zaangazowania wladz federalnych w realizacje
polityki spotecznej, rozwijata si¢ forma federalizmu kreatywnego. Administracja
Bialego Domu zaczgta wkracza¢ w obszar kompetencji wtadz stanowych, projek-
tujac i realizujgc programy federalne adresowane — bez istotnego posrednictwa
wladz stanowych — do mieszkancow stanow i jednostek samorzadu terytorial-
nego.

Nowy federalizm przejawiajacy si¢ wycofaniem rzadu federalnego z polityki
adresowanej bezposrednio do jednostek substanowych zostat zasygnalizowany
juz w okresie prezydentury Richarda Nixona (1969-1974). W pehiejszej postaci
urzeczywistnit go Ronald Reagan, ktory ograniczyt skale i finansowanie progra-
mow federalnych i w wigkszym stopniu uzaleznit ich realizacje od polityki pro-
wadzonej na poziomie stanu. Kolejni republikanscy prezydenci zasadniczo kon-
tynuowali te lini¢ polityki federalnej. Ich demokratyczni nastepcy (Bill Clinton,
Barack Obama), nawet chcac prowadzi¢ bardziej ,,zdecydowana” polityke wo-
bec stanow, musieli ograniczy¢ swoje aspiracje ze wzgledu na opor ze strony
Kongresu i wladz stanowych oraz ograniczone $rodki budzetowe.

Na przychylnos¢ Kongresu, jak rowniez wladz stanowych, w odniesieniu
do glebszej ingerencji Waszyngtonu w sprawy wewnatrzstanowe mogt liczy¢
Obama podczas pierwszych dwodch lat swojej prezydentury. Jednakze w rezulta-
cie wyboréw w 2010 r. zmienit si¢ niekorzystnie dla prezydenta uktad sit w Izbie
Reprezentantow i Senacie. W zwigzku z czestszymi odmowami wtadz stanowych
przyjecia pomocy federalnej, w literaturze przedmiotu pojawito si¢ okreslenie
,federalizm réznych predkosci” (variable speed federalism) podkreslajace moz-
liwos$¢ réznicowania si¢ relacji miedzyrzadowych w zaleznosci od tego, kto za-
siada w Bialym Domu i jaka jest przynalezno$¢ partyjna gubernatordéw i wiekszo-
sci w legislaturach stanowych (Conlan i Posner 2016; Vock 2016).

Kategorie stuzace opisowi udzialu rzadu federalnego w polityce rozwoju
miast

Przedstawione federalizmy stanowia interwaty czasowe, ktore w dalszej cze-
$ci pracy postuza opisowi udziatu administracji federalnej w polityce rozwoju
miast. Za pozostate kategorie stuzace opisowi tego udziatu przyjeto:
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* orientacje polityki rozwoju: orientacja terytorialna (place-based) vs. orientacja
na ludzi (people-centred), vs. ukierunkowana terytorialnie orientacja na ludzi
(people place-based);

* instrumenty polityki rozwoju: bezposrednie vs. posrednie;

* naktady federalne na polityke rozwoju: dotacje celowe (grants-in-aid, catego-
rical grants) na realizacje wybranych programéw rozwoju miast vs. subwencje
(block grants), vs. udziat stanow i jednostek samorzadu terytorialnego w do-
chodach federalnych (revenue sharing).

Administracja Biatego Domu definiuje polityke ukierunkowang terytorialnie
jako ,.koncentrujacg si¢ na dobrobycie, rOwno$ci, zrOwnowazonym rozwoju oraz
przystosowaniu miejsc do zamieszkania [/ivability of places — przyp. aut.] — jak
dobrze lub jak stabo funkcjonuja i jak zmieniaja si¢ w czasie. Polityka ukierunko-
wana terytorialnie wykorzystuje inwestycje, skupiajac zasoby w miejscach doce-
lowych i opierajac si¢ na ztozonych rezultatach wspotpracy” (The White House
2009, s. 3). Definicja przyjeta przez administracje w Waszyngtonie uwzgled-
nia federalny charakter panstwa — nie definiuje polityki rozwoju przez pryzmat
dhugofalowych strategicznych dziatan (jak czyni to Fabrizio Barca w raporcie
z 2009 r.), ktore w warunkach federalizmu sa moderowane przez zmieniajace
si¢ uktady polityczne w relacjach federacja—stany; jest tez ostrozna w okreslaniu
celow i charakteru interwencji.

Orientacja na ludzi w polityce rozwoju definiowana jest w tym artykule jako
dzialania zmierzajace do zidentyfikowania 0sob i grup spotecznych znajdujacych
si¢ w niekorzystnej sytuacji ze wzgledu na swoj status materialny, przynalezno$é¢
rasowg i etniczna, niesprzyjajacy proces socjalizacji, a takze w zwiazku ze zda-
rzeniami losowymi, w tym zwigzanymi z wahaniami koniunktury gospodarczej,
jak réwniez zmierzajace do wsparcia tych osob i grup — niezaleznie od tego,
gdzie i w jakich skupiskach zyja — $rodkami materialnymi i niematerialnymi,
w celu poprawy ich statusu materialnego i spotecznego. Ukierunkowana teryto-
rialnie orientacja na ludzi w polityce rozwoju zmierza do wsparcia 0osob i grup
spotecznych znajdujacych si¢ w niekorzystnej sytuacji i zamieszkujacych teryto-
rium, ktore bez interwencji zewnetrznej nie daje perspektyw na poprawienie ich
potozenia (Neumark i Simpson 2014).

Instrumenty polityki rozwoju (przez Davida Neumarka i Helen Simpson okre-
$lane jako formy polityki rozwoju, przez Pawta Churskiego za$ — jako dziatania
interwencyjne) sg kategoryzowane jako bezposrednie i posrednie. Te pierwsze
majg na celu zwickszenie aktywnosci gospodarczej i wzmocnienie rynku pra-
cy na obszarze, ktory zamieszkujga osoby znajdujace si¢ w niekorzystnej sy-
tuacji ekonomicznej i spotecznej. Do instrumentéw tych zalicza si¢ specjalne
strefy ekonomiczne oraz federalne i stanowe programy zorientowane terytorial-
nie. Instrumenty posrednie poprawiaja mozliwosci ludzi w zakresie dost¢pu do
miejsc, gdzie rynek pracy jest silniejszy. Mozna wérdd nich wymieni¢ programy
budowy drog i rozwoju sieci transportu publicznego, ale rowniez migdzyrzadowe
transfery finansowe w formie subwencji (tamze; Churski 2018).

Cele programéw federalnych oraz instrumenty ich realizacji sg okreslane
w ustawach autoryzacyjnych. Jednakze decyzja o przeznaczeniu na dany program
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srodkow finansowych w okreslonej wysokos$ci zapada w rezultacie przyjecia od-
rebnych ustaw (tzw. apriopriacyjnych). Nie zawsze srodki planowane w usta-
wach autoryzacyjnych sa akceptowane w ustawach apriopriacyjnych. Podobnie
rzecz si¢ ma z subwencjami. Udzial standw i jednostek samorzadu terytorialnego
w dochodach federalnych zostal wprowadzony ustawg z 1972 r. (State and Local
Fiscal Assistance Act). Na jej podstawie udzielano pomocy finansowej stanom
do 1980 r., a samorzgdom — do 1986 r., po czym tak swiadczona pomoc ustala.

Naktady na realizacj¢ programéw federalnych sg w dalszej czgéci pracy po-
dawane za literaturg przedmiotu. W przypadku subwencji i udzialu jednostek
samorzadu terytorialnego w dochodach federalnych skorzystano z projektow bu-
dzetow federalnych, w ktorych publikowane sg nie tylko przewidywane nakta-
dy, lecz takze faktycznie poniesione w latach poprzednich. Tylko w niektorych
przypadkach — wskazanych w tek$cie — mozliwe byto wyodrebnienie naktadow
na rozwdj lokalny.

Federalna interwencja w rozwéj miast

W 1965 r. w Orgdziu o Stanie Unii prezydent Johnson zadeklarowat udziat rza-
du federalnego w polityce miegjskiej, a w tym samym roku powotat Departament
Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast (U.S. Department of Housing and Urban
Development). Jego program Wielkiego Spolteczenstwa (Great Society) ,,atako-
wal” z r6znych stron problem ubostwa i jego pochodne (nieréwny dostep do wy-
ksztatcenia, podwyzszony poziom przestepczosci i ograniczony udzial w zyciu
publicznym). Dotychczasowe stabe rezultaty implementacji projektow, ktérych
celem bylo przeciwdzialanie wymienionym zjawiskom, przypisywano m.in. ich
koncentracji na ludziach (people-centred) i ignorowaniu obszaroéw, ktore za-
mieszkuja. Dlatego administracja federalna zdecydowata o wiaczeniu orientacji
terytorialnej do kolejnych programow finansowanych z budzetu panstwa, opie-
rajacych si¢ na bezposrednich instrumentach interwencji (Rich i Stoker 2014).

Przyjecie przez administracje Johnsona roli wytacznego aktora projektujacego
polityki publiczne kierowane do miast, z pomini¢ciem innych organow witadz pu-
blicznych, a takze pierwszoplanowego aktora ich implementacji, byto reakcjg na
dotychczasowe niewielkie zainteresowanie wtadz stanowych — w licznych przy-
padkach zdominowanych przez interesy obszaréw wiejskich — sytuacjg miesz-
kancow obszaréw zurbanizowanych. Ponadto ani wtadze stanowe, ani lokalne
nie byly przygotowane do stawienia czota problemom zwigzanym z procesami
urbanizacyjnymi (Dresang i Gosling 1996).

Kluczowymi programami administracji Johnsona, zwazywszy na przedmiot
niniejszego artykulu, byty: Program Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast oraz
Miasta Modelowe 1 Rozwdj Metropolitalny. Celem pierwszego, na ktory rzad
w Waszyngtonie wyasygnowal w ciggu czterech lat blisko 8 mld dolaréw, byto
powigzanie rozwoju budownictwa niskoczynszowego z dzialaniami rewitaliza-
cyjnymi (Brown, Fossett i Palmer 1984). Drugi program wspierat ponowne zago-
spodarowanie obszarow zdegradowanych. Aplikujace samorzady mogty uzyska¢
srodki w formie dotacji celowych, w wysokosci 80% kosztow przeznaczonych
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na odbudowe. Jednym z warunkow otrzymania dotacji byto wlaczenie do realiza-
cji projektow mieszkancow dzielnic oraz zainteresowanych podmiotéw publicz-
nych i niepublicznych — na tym gléwnie polega¢ miata ,,modelowo$¢” rozwigzan
wspieranych przez program.

Do 1967 r. pomoc z Programu Miast Modelowych otrzymaty 63 jednostki sa-
morzadu, w tym wszystkie miasta liczace powyzej 1 mln mieszkancow, z wyjat-
kiem jednego. W ciggu trzech lat Kongres autoryzowat finansowanie programu
w wysokosci ok. 1 mld dolarow. W rezultacie uruchomienia obu wymienionych
programoéw, a takze innych, pomniejszych, naktady federalne na mieszkalnictwo
i rozw6] miast w 1969 r. wzrosty o 362,6% w stosunku do roku 1964 (tamze,
s. 15).

W procesie implementacji programow trudne okazato si¢ przyciagnigcie za-
interesowania agend federalnych, stanowych i lokalnych, innych niz te w pro-
gram bezposrednio zaangazowane. W tym kontekscie Bernard Frieden i Marshall
Kaplan (1975) wskazuja ograniczong zdolno$¢ prezydenta Johnsona do mobili-
zowania agencji federalnych w kierunku realizacji programéw jego autorstwa,
natomiast Derthick (1972, za: Stoker 1991) podkresla ograniczone mozliwosci
stymulowania aktywnos$ci organdw samorzadu terytorialnego przez administra-
cj¢ federalng. Nie moglo by¢ inaczej, skoro: 1) planowanie i realizacja projektow
w ramach Programu Miast Modelowych odbywaty si¢ poza strukturami samo-
rzadowymi — Waszyngton oczekiwal powstania osrodkow decyzyjnych alterna-
tywnych w stosunku do samorzadow; a co za tym idzie — 2) programy federalne
napotkaly silny opor ze strony lokalnych wtadz i spoteczno$ci obawiajacych sig,
ze przedsiewziecia inwestycyjne finansowane ze $rodkoéw federalnych zmienia
proporcje rasowe i etniczne na zamieszkiwanym przez nie obszarze (Saltzstein
2003; Teaford 1993; Derthick 1972, za: Smith i Larimer 2009).

W literaturze przedmiotu dos¢ wcze$nie uksztaltowata sie opinia o porazce
programéw administracji Johnsona adresowanych do miast oraz jej przyczy-
nach (Pressman i Wildavsky 1973), chociaz — podkresli¢ nalezy — w programy
te nie wpisano miar ich sukcesu, zatem — przy do$¢ ogolnie okreslonych celach
— trudno jednoznacznie i w pelni oceni¢ osiggnigte rezultaty (Anderson 2015).
Zaakcentowania wymaga rola rzadu federalnego — jedynego podmiotu kreuja-
cego federalng polityke miejska, marginalizujacego inne poziomy wiadz pu-
blicznych i malo skutecznego w mobilizowaniu interesariuszy. Zwracali na to
uwage Pressman, Wildavsky oraz Derthick, wskazujac na kluczowg w ich opinii
role uzgodnien i koordynacji migdzy administracja federalng a pozostatymi in-
teresariuszami polityk publicznych. Zarazem jednak wdanie si¢ w konsultacje
i negocjacje z wtadzami stanowymi i lokalnymi, uwiktanymi w sieci lokalnych
i regionalnych intereséw i zaleznosci, z duzym prawdopodobienstwem zakon-
czytoby si¢ ,,demontazem” programoéw federalnych. Prezydent Johnson znalazt
si¢ w ,,putapce” implementacji (w ujeciu Stokera — paradoks implementacji),
ktora — jezeli zalezato mu na realizacji ambitnego programu walki z ubostwem
1 postepujaca degradacja obszarow zurbanizowanych — ,,skazywata” go na fede-
ralizm kreatywny.
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Nowy kierunek polityce federalnej nadat prezydent Nixon, ktory pozostawit
w zakresie wladzy dyskrecjonalnej’ standw te obszary interwencji, ktore tak sku-
tecznie ,,zagospodarowal” jego poprzednik. Podczas swojej pierwszej kadencji
jednak zasadniczo kontynuowat polityke Johnsona, powigkszajac nawet rozmia-
ry pomocy udzielanej miastom.

W 1974 r. Kongres przyjat Program Mieszkalnictwa i Rozwoju Lokalnego
(Housing and Community Development Act, HCDA), konsolidujacy siedem pro-
gramow, w tym program Miast Modelowych. HCDA chyba najpetniej wyrazat
Nowy Federalizm Nixona — decentralizowal zarzadzanie i poszerzat zakres udzia-
hu samorzadow w planowaniu federalnych srodkéw przeznaczonych na rozwoj.
Utworzono zblokowany fundusz rozwoju lokalnego (Community Development
Block Grant, CDBQ), z ktérego miasta otrzymywaty srodki w formie subwencji
przez wszystkie lata od jego powstania, az do chwili obecnej*. Poziom $rodkéw
przeznaczonych na dofinansowanie jednostek samorzadu terytorialnego w ra-
mach CDBG, w okresie od jego uruchomienia do 2012 r., ilustruje rycina 1.
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Ryc. 1. Poziom finansowania CDBG w latach 1975-2012

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie budzetéw federalnych (FRASER) oraz raportéw federalne-
go Biura Planowania i Rozwoju Lokalnego (HUD 2018).

Mimo ustgpienia Nixona z urzgdu w 1974 r., zaplanowane przez jego admini-
stracj¢ fundusze zasilajace subwencje dynamicznie rosty. Wzrost ten jest widocz-
ny nawet w pierwszych latach prezydentury Reagana, co do zasady wycofujacego

3, Sfera dziatania, w ktorej organ panstwowy moze rozstrzygac¢ wedtug swojego przekonania,
w granicach tzw. swobodnego uznania” (Encyklopedia PWN).

4 W 2006 r. zmieniono nazwe funduszu w budzecie federalnym na Community Development
Fund.
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bezposrednie finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego z budzetu fede-
ralnego, co bedzie przedmiotem dalszych rozwazan.

Oprocz subwencji udzielanej w ramach CDBG waznym instrumentem po-
$rednim realizacji polityki administracji Nixona byt program udzialu rzadow
stanowych i samorzadéw o wilasciwosciach ogolnych w dochodach federalnych
(revenue sharing program). Byt to pierwszy tego rodzaju instrument finanso-
wy, ktory uwzglednial wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego o witasci-
wosciach ogolnych (Canada 2001; Dresang i Gosling 1996; Gelfand i in. 2007;
Rich i Stoker 2014; Saltzstein 2003). Od poczatku jego obowigzywania, tj. od
1973 r., do 1980 r., kiedy zaprzestano przekazywania srodkow stanom, do bu-
dzetow stanowych i lokalnych wptywato rocznie 6,1-6,8 mld dolaréw subwencji
dzielonych w proporcji 1/3 dla stanow, 2/3 dla jednostek samorzadu terytorialne-
go. W latach 1982-1985 (kiedy zakonczono realizacje programu) do budzetow
lokalnych wplywalo rocznie w ramach omawianej subwencji 4,6 mld dolarow
(FRASER). Jak zauwaza Joseph Zimmerman (1975), tylko nieznaczna cze$¢
srodkow przekazywana w ramach dzielenia si¢ rzadu federalnego dochodami ze
stanami i jednostkami substanowymi stuzyta celom rozwojowym?®.

Prezydent Nixon byl protagonista Nowego Federalizmu, ktéry cechowat
wigkszy margines wtadzy dyskrecjonalnej organéw stanowych i lokalnych. Za
Robertem Thomasem (1990) sformutowa¢ nalezy twierdzenie o wigkszej decen-
tralizacji procesu decyzyjnego za tej prezydentury. Godny uwagi jest tez bardziej
rownomierny rozktad pomocy federalnej dla osrodkéw miejskich 1 wzrost jej
udzialu w budzetach miast z 3,9% na poczatku lat 60. XX w. do 16,3% w 1977 1.,
co bylo efektem wprowadzenia instrumentéw posrednich rozwoju w postaci sub-
wencji (Teaford 1993, s. 141).

Odwotujac si¢ do modeli analizy implementacji Van Metera i Van Horna (1975)
oraz Sabatiera i Mazmaniana (1980), oceni¢ mozna, ze administracja Nixona nie
byta przekonana o ,,dyspozycyjnosci” i ,,responsywnosci” podmiotow wdrazaja-
cych, tj. wladz publicznych nizszych szczebli, a takze miata $wiadomo$¢ ogra-
niczonej mozliwosci ustrukturyzowania probleméw obszaréw zurbanizowanych
i zdolnos$ci kontrolowania polityki rozwoju miast przez rzad w Waszyngtonie.
Dlatego zdecydowata si¢ na konsolidacj¢ programow i funduszy oraz wykorzy-
stanie instrumentéw finansowych posrednich, sktadajac tym samym cig¢zar zde-
finiowania problemow i wyboru narzedzi ich rozwigzywania na beneficjentow.
W ten sposob administracja federalna unikneta ,,putapki” implementac;i.

Na poczatku prezydentury Jimmy’ego Cartera wydawato sie, ze zaangazo-
wanie federalne w sprawy miast wzrosnie. Jego program 4 New Partnership to
Conserve America’s Communities: A National Urban Policy byt adresowany do
najbardziej potrzebujacych osrodkow (glownie w stanach potnocno-wschod-
nich) i1 najbardziej zmarginalizowanych grup spotecznych (zamieszkujacych
przede wszystkim dzielnice §rodmiejskie). Na skutek braku akceptacji Kongresu

5 Przyktadowo, w 1978 r. 75% kwoty, ktore w ramach subwencji federalnej otrzymato miasto
Filadelfia, stuzyto pokryciu wydatkéw biezacych, 23% — wydatkow kapitatowych, a 2% — sptace-
niu dlugu (Zimmerman 1975, s. 183-184).
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program ten zostal zrealizowany tylko fragmentarycznie. Wazna jego czgsécig —
biorgc pod uwage przedmiot niniejszego artykutu — byt uruchomiony w 1977 .
fundusz wspierania Dziatan na rzecz Rozwoju Miast (Urban Development Action
Grant, UDAG). Program miat na celu uzupetnienie dochodéw miast odnotowuja-
cych problemy ekonomiczne i finansowe, szczegolnie tych polozonych w stanach
srodkowo-zachodnich i pélnocno-wschodnich. Srodki z UDAG miaty uzupetniaé
to, co miasta juz otrzymaty z CDBG (Kushner 1982). Podczas trwania progra-
mu (1978-1989) sfinansowanych zostato 2930 projektow w 1200 miastach, na
lacza sume 4,6 mld dolarow (Barnes 2005; HUD 2017; Rich i Stoker 2014; Ross
i Levine 2006; Silver 2016).

Administracja Cartera usilowata odzyska¢ kontrole nad kierunkiem polityki
rozwoju miast. Jej starania mozna zatem oceni¢ jako probe powrotu do fede-
ralizmu kreatywnego z szerokim wykorzystaniem orientacji terytorialnej i in-
strumentow bezposrednich interwencji (UDAG). Probg nieudana, nieznajdujaca
uznania w Kongresie, ktéry — poza nielicznymi inicjatywami — nie autoryzowat
projektow prezydenta adresowanych do miast.

Pod koniec pierwszej i jedynej kadencji Cartera zaczeto kontestowac skutecz-
no$¢ polityki federalnej zorientowanej terytorialnie. Krytyka tej orientacji zma-
terializowata si¢ podczas prezydentury jego nastepcy, w postaci raportu Urban
America in the Eighties (Hicks 1982). Niepowodzenie federalnej polityki rozwo-
ju autorzy przypisywali m.in. rozproszeniu srodkéw miedzy zbyt liczne jednostki
samorzadowe (liczba beneficjentow programow federalnych adresowanych do
miast wzrosta o 40%, natomiast wysoko$¢ przeznaczanych na nie srodkoéw — tyl-
ko 0 15%) (tamze, s. 76), a zarazem dysproporcjom w ich alokacji. Autorzy kon-
kludowali twierdzeniem o osiggni¢ciu maksimum mozliwos$ci federalnej polityki
zorientowanej terytorialnie i rekomendowali jej reorientacje na ludzi.

Przedstawione argumenty, ale rowniez glgbokie przekonanie o stusznosci poli-
tyki Nowego Federalizmu skutkowaty wycofaniem Reagana z szerszego udziatu
w polityce rozwoju miast. Obnizano wydatki, likwidowano programy, taczono
srodki finansowe i1 ograniczano ich transfer do administracji stanowej i lokalnej,
jednocze$nie wzmacniajgc wladztwo standw w zakresie ich dystrybucji (Brown,
Fossett i Palmer 1984; Canada 2001; Liner 1989; Thomas 1990). Zaangazowanie
finansowe Waszyngtonu w programy rozwoju lokalnego i regionalnego zmniej-
szylo sie w latach 1980-1985 o blisko 40% (Thomas 1990, s. 115)°. Jednoczes$nie
zaczeto popularyzowaé inne instrumenty rozwoju lokalnego, takie jak specjal-
ne strefy ekonomiczne (enterprise zones). Promowano je jako alternatywne na-
rzgdzia odbudowy zdegradowanych obszaréw miast, opierajace si¢ na redukcji
udziatu wladz publicznych w regulowaniu zasad ich funkcjonowania i cigza-
ré6w publicznych zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (Rich
i Stoker 2014).

Prezydentura George’a Busha seniora przypadta na okres kryzysu gospodar-
czego, ktoéry wptynat na dalszg redukcje udziatu rzadu federalnego w polityke

6 Silver (2016, s. 19) podaje, ze w latach 1980—-1990 $rodki federalne ptynace do miast zostaty
obnizone 0 46%, tj. w przyblizeniu 26 mld dolarow.
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rozwoju. W konteks$cie zagadnienia analizowanego w artykule tylko jeden pro-
gram federalny, zainicjowany podczas tej prezydentury, zastuguje na wzmiankg.
Mianowicie w 1991 r. prezydent podpisat The Inter-Modul Surface Transportation
Efficiency Act ISTEA), tj. ustawe radykalnie zmieniajaca polityke transportows,
takze w zakresie podniesienia wartosci jej finansowania srodkami federalnymi do
151 mld dolaréw w ciagu kolejnych szesciu lat (Saltzstein 2003, s. 310).

Prezydentury Reagana i Busha seniora w odniesieniu do polityki rozwoju
miast charakteryzuje: 1) powazne ograniczenie naktadow federalnych; 2) wyko-
rzystywanie w programach federalnych instrumentow bezposrednich i posred-
nich rozwoju oraz — pomimo krytyki — kontynuowanie orientacji terytorialnej;
3) kierowanie $rodkéw do administracji stanowych, a nie ich bezposrednie ad-
resowanie do jednostek samorzagdowych. W ten sposéb wyeliminowany zostaje
— przynajmniej w odniesieniu do polityki rozwoju miast — problem ,,dyspozycyj-
nosci” organdw stanowych, na ktdre zostajg przerzucone ewentualne problemy
z ,.dyspozycyjnoscia” i ,,responsywnoscia” organow samorzadowych. W tym
przypadku wzmocnienie jednego z podmiotow wdrazajacych skutkowato unik-
ni¢ciem paradoksu implementacji, jednak w opinii autorki okazato si¢ to mozli-
we, gdyz zakres federalnej polityki rozwoju miast mierzony naktadami byt sto-
sunkowo niewielki. Taki pozostat przez kolejne lata, mimo wzrostu naktadow na
rozw0j lokalny i uzupetnienia programow federalnych o kolejne, jednak nielicz-
ne i wykorzystujace podobne instrumenty interwencji, programy.

Bill Clinton — wzorem innych demokratycznych prezydentow — realizowat
polityke federalizmu kreatywnego. Wybor nowego sktadu Kongresu w 1995 r.,
w ktorym wiekszos¢ zdobyli republikanie — zwolennicy Nowego Federalizmu,
a zatem wzmocnienia pozycji organdw stanowych w zakresie spraw bedacych
przedmiotem takze polityki Biatego Domu — stworzyt sytuacje, kiedy to federa-
lizm kreatywny egzekutywy byt rownowazony przez Nowy Federalizm legisla-
tywy (Kelly i Ransom 2000).

Administracja federalna zdecydowata si¢ kontynuowac polityke rozwoju przy
wykorzystaniu instrumentéw bezposrednich. Specjalne strefy ekonomiczne (en-
terprise zones, ENTZ) staly si¢ narzedziem polityki stanowej, podczas gdy rzad
federalny wprowadzit dwa uzupetniajace si¢ programy charakteryzujace si¢ ukie-
runkowang na ludzi orientacja terytorialna: ,,upodmiotowionych” stref (empo-
werment zones, EMPZ) 1 przedsigbiorczych wspolnot (enterprise communities,
ENTC). Oba instrumenty opieraty si¢ na ulgach podatkowych dla przedsigbior-
cow zatrudniajacych osoby w wieku 18-24 lat; pozwalaty tez wtadzom stano-
wym emitowa¢ obligacje zwolnione z podatku, stluzace zgromadzeniu srodkow
na inwestycje na obszarach EMPZ i ENTC (Dresang i Gosling 1996; Eisinger
1998; Ham i in. 2011; Neumark i Simpson 2014; Rich i Stoker 2014). EMPZ
i ENTC przyciagnely jednak mniejsze zainteresowanie, niz si¢ spodziewano,
i ostatecznie dofinansowanie w licznych przypadkach trafiato do przedsigbior-
cow ulokowanych poza strefami specjalnymi (Katz 2010).

W latach 1993-2000 na oba programy przeznaczono ok. 400 mln dolaréw w ra-
mach subwencji oraz 200 mln dolar6w w ramach dotacji udzielonych na tworze-
nie nowych miejsc pracy. W $wietle danych szacunkowych podczas pierwszych
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szeSciu lat obowigzywania programéw z budzetu federalnego przeznaczono ok.
850 dolaréw na glowe mieszkanca obszaréw objetych EMPZ i ENTC (Neumark
i Simpson 2014, s. 3). Nie ma zgody wsrdd badaczy co do wynikdéw obu pro-
gramow. Jedni oceniajg je dobrze, wskazujgc na wzrost zatrudnienia w strefach
specjalnych (Ham i in. 2011), inni za$§ kwestionuja te opinie (Neumark i Young
2017). Trudnosci w ocenie rezultatow programoéw EMPZ i ENTC wynikajg z r6z-
nych technik ich pomiaru, odmiennych warunkéw wdrazania w poszczegdlnych
stanach, a takze — jak zauwazyli autorzy oceny $rédokresowej (HUD 2001) —
ogo6lnej poprawy koniunktury gospodarczej w latach 1995-2000, co moze czyni¢
spornym przypisanie wzrostu zatrudnienia tylko omawianej inicjatywie.

Rok 2000 jest w pewnym sensie symboliczny dla analizowanego zagadnie-
nia jako ostatni rok urzedowania demokratycznego prezydenta i rok wyborow
federalnych organdéw wiadzy. W przeciwienstwie do wczesniejszych kampanii
w tej kandydaci na urzad prezydenta i do Kongresu Stanow Zjednoczonych nie
zajmowali si¢ trudnymi obszarami zurbanizowanymi. W literaturze przedmiotu
tlhumaczy si¢ to przesuni¢ciem zainteresowania politykow z dzielnic §rodmiej-
skich na przedmiescia zamieszkiwane przez klas¢ $rednia, lepiej wyksztatcong
i bardziej zaangazowang politycznie, zatem stanowigca potencjalny elektorat
(Euchner i McGovern 2003; Hendrickson 2004).

Ponadto w 2000 r. usunicto z klasyfikacji budzetowej odrgbna pozycje ,,roz-
woj lokalny”, taczac ja z pozycja ,,mieszkalnictwo”. Dlatego warto w tym miej-
scu zilustrowa¢ zmieniajace si¢ naktady federalne na rozwdj lokalny w latach
1967-20007 (ryc. 2). Nalezy takze zaznaczy¢, ze budzet federalny nie czyni roz-
roéznienia miedzy adresatami jego funduszy — ptyna one zaréwno do obszarow
zurbanizowanych, jak i wiejskich. Zatem nie jest mozliwe tylko na jego podsta-
wie wskazanie nakladéw na rozwoj miast.

Zilustrowane na rycinie 2 dane pokazuja wzrost nakladéw na rozwoj lokalny
przerywany okresami spadkow: w roku 1971, kiedy wstrzymano finansowanie
programéw w celu ich konsolidacji oraz w latach 1981-1989, kiedy administra-
cja Reagana realizowala polityke Nowego Federalizmu. Podczas prezydentury
Clintona wydatki na cele lokalne zaczgly rosnaé, osiggajac w 2000 r. wartosé
5,47 mld dolaro6w®. Prezydenture t¢ mozna zatem scharakteryzowac jako probe
powrotu zaangazowania Waszyngtonu w sprawy lokalne, jednak z wykorzysta-
niem i wzbogaceniem instrumentéw wykreowanych przez jego republikanskiego
poprzednika. Przez pierwsze dwa lata kadencji nastepcy Clintona rosty naklady
na CDBG (zob. ryc. 1). Mozna wiec wnioskowa¢ o wzroscie naktadéw federal-
nych na rozwoj lokalny w tym okresie, jakkolwiek w kolejnych latach zaczety
si¢ one kurczy¢.

7 Przyjecie 1967 r. jako daty poczatkowej ma zwigzek z uruchomieniem powazniejszych na-
ktadow na realizacj¢ programow administracji Johnsona.

8 Warto jednak uzmystowi¢ czytelnikowi, ze w analizowanym okresie wydatki na rozwdj
lokalny osiagaty w najlepszym razie ok. 0,5% calosci wydatkow federalnych.
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Ryc. 2. Poziom wydatkéw na rozwéj lokalny (community development) w budzecie
federalnym w latach 1967—-2000

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie budzetow federalnych rzadu Stanéw Zjednoczonych
(FRASER).

Brak zainteresowania prezydenta George’a W. Busha amerykanskimi miasta-
mi podzielal Kongres, ktory wspieral subwencje kierowane do budzetéw stano-
wych, a nie lokalnych. Nalezy jednak podkresli¢, ze wprawdzie prezydent Bush
junior nie zaproponowal programu zorientowanego na obszary zurbanizowane,
to tez nie usungt z agendy federalnej przedsiewzig¢ zapoczatkowanych przez
poprzednikow. Na przyktad wdrozyt trzeci — obok ENTZ i EMPZ — Program
Wspdlnot Rewitalizacyjnych (renewal community), przyjety podczas kadencji
Clintona (Hendrickson 2004; Rich i Stoker 2014). Mimo to obie jego kadencje —
w odniesieniu do polityki rozwoju obszaréw zurbanizowanych — mozna okresli¢
jako dryf z poczatkowo nieznacznym, a pod koniec drugiej kadencji — duzym
spadkiem naktadéw na rozwoj lokalny (mierzonych naktadami na CDBG).

Poziom zaangazowania pierwszej administracji Obamy w sprawy lokalne
dyktowaty okolicznosci kryzysu gospodarczego. Prezydent byt zwolennikiem
wickszego wspotdziatania agencji federalnych oraz subpanstwowych poziomow
wtadz publicznych, a nawet — zwazywszy na potrzebe wsparcia standw i jedno-
stek substanowych srodkami federalnymi — korzystania z instrumentéw nakazo-
wych w realizacji programéw federalnych. Innymi stowy, sktonny byt powroci¢
do zatozen federalizmu kreatywnego. Niemniej po latach praktykowania Nowego
Federalizmu przez administracj¢ Busha, czego przejawem bylo przyjecie zasady
pierwszenstwa regulacji stanowych przed federalnymi w zakresie wybranych po-
lityk publicznych, Waszyngton musiat si¢ zmierzy¢ z niechecia wladz stanowych
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do ,,mieszania si¢” federacji w ich sprawy. Ostatecznie rezim legislacyjny admi-
nistracji Obamy charakteryzowat si¢ znacznym kompromisem, dostosowaniem
do roéznorodnos$ci warunkéw panujacych w stanach i dazeniem do elastycznych
rozwigzan, takich jak klauzule opt-out i opt-in dla stanow, odpowiednio, niechet-
nych realizacji programu® albo chcacych w nim uczestniczy¢ (Conlan i Posner
2016). Pierwsza kadencje¢ prezydenta Obamy mozna zatem scharakteryzowac
jako opartg z koniecznos$ci na zatozeniach federalizmu kooperatywnego.

Podczas prezydentury Obamy do agendy politycznej wrocit problem rozwoju
obszarow zurbanizowanych'’. Najwazniejszym przedsigwzigciem w tym okresie
bylta ustawa o odbudowie i inwestycjach (American Recovery and Reinvestment
Act, ARRA). Zawierala ona programy: subwencji dla jednostek samorzadu lo-
kalnego szczegdlnie dotknietych skutkami kryzysu, wsparcia rozwoju lokalne;j
przedsigbiorczosci i budownictwa mieszkaniowego oraz inwestycji w infrastruk-
ture techniczng, a takze program aktywizacji rynku pracy''. Zaden z wymienio-
nych instrumentéw nie byl jednak expressis verbis zorientowany na obszary
miejskie — wykorzystano tu raczej ukierunkowang terytorialnie orientacje na lu-
dzi. Jak podaje Amy Khare (2015, s. 48), do konca 2012 r. administracja Obamy
zainwestowata 365 mln dolaréw w blisko 100 miastach. Niemniej przyktad jego
inicjatywy rewitalizacyjnej — Choice Neighborhoods — na ktdra do konca pierw-
szej kadencji budzet federalny wylozyt 200 mln dolarow, i jej rownolegle finan-
sowanie z budzetow lokalnych w wysokosci 1 mld dolaréw (Silver 2016, s. 33)
pokazuje, ze srodki federalne na ten cel byly skromne.

Projektowanie i implementacja polityki rozwoju podczas prezydentury Obamy
sa dobrym przyktadem paradoksu implementacji. Szeroko prowadzone konsulta-
cje urzednikow federalnych z wladzami samorzadowymi i lokalnymi skutkowaty
przyjeciem regulacji przyznajacych stanom znaczny margines swobody w za-
kresie wdrazania polityki federalnej, wiacznie z odstgpieniem od jej realizacji.
Ideologiczne i polityczne motywy, ktorymi kierowatly si¢ organy stanowe, po-
twierdzaja z kolei tez¢ Bardacha (1977) o ,,grze interesow” agend rzadowych, dla
ktorych implementacja polityki publicznej (public policy) jest polem uprawiania
polityki (politics).

? Na przyktad republikanscy gubernatorzy Ohio i Florydy odmoéwili przyjecia srodkow fede-
ralnych na rozwoj sieci kolei duzych predkosci na terytorium ich stanow. Motywowane wzgleda-
mi politycznymi i ideologicznymi odmowy przyjecia pomocy federalnej zdarzaty si¢ wprawdzie
weczesniej, lecz miaty charakter incydentalny. Podczas prezydentury Obamy staty si¢ bardziej
powszechne (Conlan i Posner 2016).

1" Odnotowaé nalezy powstanie w 2009 r. w strukturze administracji Biatego Domu Biura
ds. Miast (Office of Urban Affairs), koordynujacego dziatania departamentéw federalnych oraz
wspotprace administracji federalnej z administracja stanowa i lokalng (Executive Order 13503).
W obecnej administracji Bialego Domu Biuro nie funkcjonuje.

' Na realizacj¢ ARRA przeznaczono 787 mld dolaréw, z czego 285 mld przekazano, w for-
mie grantow, administracji stanowej i lokalnej, natomiast 275 mld miato posta¢ ulg podatkowych
(Conlan i Posner 2016, s. 284).
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* Nakfady na rozwoj obejmuja nastepujgce dziatania: rewitalizacja; nabywanie gruntéw poprzemy-
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obiektow komercyjnych/przemystowych; inne dziatania naprawcze zwigzane z infrastrukturg; pomoc
finansowa dla przedsiebiorstw i mikroprzedsiebiorstw.

Zrédlo: opracowanie wilasne na podstawie budzetéw federalnych rzadu Stanéw Zjednoczonych
(FRASER) oraz raportéw federalnego Biura Planowania i Rozwoju Lokalnego (HUD 2018).

Na rycinie 3 zilustrowane zostaty naktady, ktére w klasyfikacji budzetu fe-
deralnego okres$lono jako mieszkalnictwo i rozwoj obszarow zurbanizowanych
(Housing and Urban Development). Naktady te podczas obu kadencji G.W. Busha
oraz pierwszej kadencji Obamy wahaly sie, wynoszac najmniej w 2001 r. —
28,4 mld dolaréw, najwigcej zas w 2010 r. — 42,8 mld dolardéw. Biorac pod uwa-
ge przedmiot artykutu, wazniejsze sg srodki przeznaczone na Fundusz Rozwoju
Lokalnego (CDBG). Ich zroznicowanie lepiej ilustruje rycina 1 — tutaj zostaty
umieszczone w celu podkreslenia ich niewielkiego udziatu w calym budzecie
HUD. Blizsza analiza wydatkoéw poczynionych z funduszy CDBG pokazuje, jak
drobng ich czes¢ stanowity naklady na rozwoj, ktore w analizowanych latach
osiggnety srednio 8,6% (najwigcej w 2007 r. — 10,02%, najmniej w 2010 r. — 6%
obliczenia wiasne na podstawie HUD 2018). Mimo to fundusz ten przetrwat do
chwili obecnej i o ile w 1975 1. korzystaly z niego 594 jednostki samorzadowe,
o tyle teraz jest ich 14 2002,

Analiza naktadow federalnych na rozwoj lokalny potwierdza wcze$niej sfor-
mulowane twierdzenie o spadku zainteresowania Bialego Domu ukierunkowang

12 Obliczenia wtasne na podstawie danych Departamentu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast,
https:/www.hudexchange.info/programs/cdbg/cdbg-performance-profiles/?&filter year=&fil-
ter_state=&filter_grantee=&current_page=1 [dostep: 02.11.2018].
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terytorialnie interwencja w rozwdj miast. W przypadku administracji Busha ju-
niora byla ona podyktowana wzgledami ideologicznymi, tj. wizjg federalizmu,
natomiast w przypadku Obamy — koniecznoscig poniesienia kosztow kryzysu
gospodarczego, ale rowniez krytyczng oceng programéw federalnych zoriento-
wanych terytorialnie, niedomagajacych ,,z powodu niejasnych celow, niedosta-
tecznie okreslonych zasad kierowania i braku rezultatow” (OMB 2004, s. 187).

Podsumowanie

Wkroczenie administracji federalnej na pole polityki rozwoju miast byto na-
stepstwem: 1) woli politykow federalnych przeciwdziatania ubostwu i degradacji
obszarow zurbanizowanych; 2) poczatkowo niechegci, a nastgpnie nicudolnosci
wladz stanowych wobec skumulowanych terytorialnie problemow spotecznych.
Dlatego programy federalne podjete w latach 60. XX w. taczyly orientacje na
ludzi z orientacjg terytorialng, stanowigc wsparcie gtownie dla obszarow zurbani-
zowanych o silnym zageszczeniu probleméw spotecznych. Prezydenci urzgduja-
cy w kolejnej dekadzie zasadniczo utrzymali zaangazowanie federacji w sprawy
rozwoju miast, chociaz administracja Nixona przyjeta inny algorytm podziatu
srodkoéw federalnych, wspierajac w wigkszym zakresie mate osrodki miejskie,
a takze przechodzac na system subwencji udzielanych rowniez stanom. Podczas
prezydentury Nixona stany zaczely zyskiwaé wicksze znaczenie w relacjach mie-
dzy federacja a samorzadem terytorialnym, rownowazac dominujaca do tej pory
pozycje Waszyngtonu.

Préoba powrotu prezydenta Cartera do modelu polityki gleboko zaangazowane;j
w sprawy miejskie nie powiodta sie, podobnie jak zblizone aspiracje p6zniej-
szych demokratycznych prezydentow. Reagan byt zwolennikiem daleko idacego
wycofania rzadu federalnego z polityki wewngtrznej. Jego prezydentura charak-
teryzuje si¢ decentralizacjg w relacjach federacja—stany, a zarazem centralizacja
w relacjach stany—jednostki samorzadu terytorialnego. Od tamtej pory pozycja
wladz stanowych w obszarze polityki rozwoju pozostaje silna. O ile do konca
prezydentury Clintona mozna byto uzna¢ rzad federalny za aktora ksztaltujace-
go relacje miedzy federacjg a stanami w odniesieniu do polityki rozwoju, o tyle
w pierwszej kadencji Obamy ujawnil si¢ moderujacy wplyw wladz stanowych.
Potencjat decyzyjny standw umacnia — jak to okreslajag Timothy Conlan i Paul
Posner (2016), wzorujac si¢ na Unii Europejskiej — federalizm ,,r6znych pred-
kosci” zapoczatkowany prezydenturag Busha juniora i nastepnie z konieczno$ci
kontynuowany przez Obame. Przyjecie klauzul opt-out i opt-in w programach
federalnych sugeruje rosnaca akceptacj¢ dla réznic migdzy stanami w zakresie
ich udzialu w polityce federalnej. Jest zarazem swiadectwem dostosowania si¢ do
polaryzacji politycznej, zréznicowania geograficznego i spoteczno-gospodarcze-
go stanéw oraz ich rosngcego wplywu na federalizm amerykanski.
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