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1. UWAGI WSTEPNE

Problem zwigzkéw miedzy polityka a administracjg stanowi niewy-
czerpane zrddlo pracy badawczej. Cho¢ tych zwiazkow wedlug teorii
administracji nie powinno by¢ wiele, a pod szyldem apolitycznosci i od-
polityczniania przeprowadzono i wcigz przeprowadza si¢ wazne reformy,
to w rzeczywistosci funkcjonowania administracji lokalnej, jej zaleznos¢
od polityki jest nierozerwalna. Wydaje si¢, ze powyzsza materia budzi
najwigcej watpliwosci w panstwach, w ktorych zakorzenita sie idea sil-
nych samorzadéw lokalnych. Czynniki historyczne decyduja o tym, iz
Stany Zjednoczone stanowig forum do analizy tego zagadnienia. Uznac
tez nalezy, ze tradycja lokalnej aktywnosci w Rzeczpospolitej Polskiej
wywodzaca si¢ z sejmikow ziemskich pozwala wspolczesnie na czerpanie
z doswiadczen amerykanskich z uwagi na pewna blisko$¢ mentalng. Nie-
mniej weberowskie ujecie do dzi$ wskazuje sie studentom administracji
jako jedno z kluczowych stanowisk wyrazajacych idee profesjonalnego
zarzgdzania panstwem, przy czym termin ,biurokracja” w powszech-
nym jezyku kojarzy si¢ z tym, co w nauce administracji rozumiane jest
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jako biurokratyzm, czyli wypaczenie pozytywnego kontekstu admini-
stracji opartej na zasadzie legalizmu i hierarchicznego podporzadkowa-
nia. Dzieje si¢ tak dlatego, ze nastapilo oderwanie si¢ owej administracji
od obywateli, a czasem wrecz przeciwstawianie pojec ,interesu publicz-
nego” i ,stuzby” na rzecz spoleczenstwa. Od wielu lat coraz szerszy krag
w Europie zataczajg reformy zwane New Public Government. Z uwagi
na wielo$¢ i réznorodnos¢ studidw w tym przedmiocie wypada w tym
miejscu wylacznie ogdlnie zaakcentowad, ze postulaty nowego zarza-
dzania publicznego obejmuja wprowadzenie menadzerskiego systemu
zarzadzania, dopuszczenie sektora prywatnego do wykonywania ustug
publicznych, efektywnos$¢ dziatania administracji z uwzglednieniem
zdyscyplinowanego i oszczgdnego wykorzystywania zasobow. Stanowi
to alternatywe dla niewydolnego modelu biurokratycznego i dotyczy
zaréwno administracji rzagdowej, jak i samorzadu terytorialnego.

W Stanach Zjednoczonych nigdy nie zbiurokratyzowano funkcjono-
wania administracji publicznej w takim stopniu, jak to mialo miejsce
w Europie. Mimo Ze Amerykanie réwniez narzekaja na zjawisko — ko-
lokwialnie rzecz ujmujac ,,papierologii”, obowiazujace standardy i tak
w o wiele mniejszym stopniu niz w Europie dezorganizujg $wiadczenie
ustug publicznych.

W przedmiotowym kontekscie nasuwa si¢ analogia do rozwiazan
ustrojowych wprowadzanych w okresie kolonialnym wynikajacych
z empirycznych potrzeb, ktérym w identycznym czasie i bez zwigzku
z tym, co dzialo si¢ w zaoceanicznych posiadlosciach, nadawano odpo-
wiednie ksztalty teoretyczne. Kiedy bowiem obecnie méwi si¢ o nowym
zarzadzaniu publicznym, jednocze$nie zapomina si¢, ze Amerykanie
podobne mechanizmy wprowadzili w sferze administracji lokalnej juz
na poczatku XX wieku.

W nowym zarzadzaniu publicznym wieksza swobode dziatania przy-
znaje sie podmiotom prywatnym. Oczywiscie, nie sposob zaprzeczy¢, ze
tego rodzaju rozwigzanie potaczone ze spoteczenstwem obywatelskim
zmierza do odcigzenia nieefektywnej wladzy publicznej. Ow problem
$wietnie ilustruje funkcjonowanie amerykanskich municypalitetow
oraz ich postrzeganie przez lokalng wspdlnote. Rezygnacja zatem z roz-
budowy struktury administracji lokalnej, np. poprzez likwidacje lub
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nietworzenie organu/urzedu (,,odchudzanie” administracji - lean ma-
nagement) i $wiadczenie danej ustugi publicznej przez sektor prywatny
z jednej strony oddala problem kwalifikacji w samej administracji pub-
licznej, ale jednoczes$nie rodzi pytanie o sposob weryfikacji kompetencji
merytorycznych podmiotu prywatnego, zwlaszcza gdy stosowane musza
by¢ przepisy z zakresu prawa zamdwien publicznych'. Co wigcej, nowe
publiczne zarzadzanie obejmuje zagadnienie tzw. efektywnosci i jej rela-
cji do polityki i systemu prawnego. Jerzy Supernat podkresla réwniez to,
ze Amerykanie koncentruja sie na faktycznych zmianach w zyciu ludzi
wynikajacych z dzialania administracji (czyli outcomes), a nie wylacz-
nie na samej jakosci tychze dzialan (tzw. outputs)’. Niewatpliwie sta-
nowi to rezultat kolonialnych doswiadczen, kiedy to faktyczne potrzeby
zwigzane z budowaniem nowych organizacji spolecznych wymagaty
racjonalizacji i elastycznosci. Jako ciekawostke warto w tym miejscu
podad, ze terminu ,manager” uzywano m.in. do okreslenia organiza-
torow balow, czego przykladem jest zachowane zaproszenie skierowane
przez Williama Clarka do Henryego G. Callowaya z 1804 r. cytowane
przez Maud Carter Clement’. Terminu za$ zarzadzanie na oznaczenie
administracji uzyto w Artykulach Konfederacjiz 1777 r., w tym wart. 9,
bedacym podstawa do tworzenia komitetéw niezbednych do ,,zarza-
dzania ogdélnymi sprawami zjednoczonych stanéw” (be necessary for
managing the general affairs of the united states)*.

Wyjasnienia wymaga, iz niniejszy artykul dotyczy problematyki
administracji lokalnej i z uwagi na istniejaca bogata literature traktu-
jacg o rozwoju amerykanskiego konstytucjonalizmu, pomini¢to w nim

' Problemy zwiazane z NPM w USA sygnalizowal - co do dzi$ pozostaje aktu-

alne - E.S. SavaAs, Privatization and the New Public Management, «<Fordham Urban Law
Journal» 5/2000, s. 1731-1737; tekst na http://ir.Jlawnet.fordham.edu, dostep 21 kwietnia
2017 r.

> J. SUPERNAT, Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Mana-
gement, [w:] Jednostka, paristwo, administracja - nowy wymiar, red. E. URA, Rzeszow
2004, s. 469-490.

*  M.C. CLEMENT, The History of Pittsylvania County, Virginia, Baltimore 1973,
s. 235.

*  The Articles of Confederation, art. 9, [w:] Colonial Origins of the American
Constitution, A Documentary History, red. D.S. LuTz, Indianapolis 1998, s. 382.
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ksztaltowanie sie relacji gubernator - legislatury kolonialne, a pdzniej
stanowe, histori¢ uchwalania konstytucji stanowych oraz regulacje
konstytucji federalnej, w ktorej — zgodnie z zasadg federalizmu - prze-
milczano kwestie struktury administracji lokalnej, a ponadto nie precy-
zowano wymagan co do merytorycznych standardéw obsady urzedéw,
nie tworzgc przy tym konstytucyjnej podstawy funkcjonowania stuzby
cywilnej’. Od strony za$ metodologicznej dokonano przede wszystkim
analizy zZrodet prawa.

2. OKRES KOLONIALNY

Przechodzac do pierwszego etapu tworzenia administracji lokalnej
w USA, warto troche przewrotnie zacza¢ wywdd od konkretnej uwagi, ze
z najstarszej kolonii, czyli Wirginii, w pierwszej potowie XVIII w. wielu
mieszkancow, ktorym sie nie powiodlo szukato nowej szansy tam, gdzie
proces kolonizacji dopiero si¢ rozpoczynal. Co wiecej wielu znaczacych
Wirginczykéw inwestowalo w nowe ziemie, a interesy te opieraty sie na
spekulacji. Stad sedzia Chalkley stwierdzil: ,,Biurokracja i sitwa miala
koloni¢ pod catkowitg kontrolg™. Stowa te ukazuja tez problem diugo-
trwalego pelnienia funkcji publicznych, mimo ze w Wirginii obowia-
zywala wowczas w duzej czesci wybieralnos¢ urzednikéw oraz krotkie
kadencje, jednak przy braku ograniczen w reelekcji. Niemniej, wedlug
Jamesa Kirby’ego Martina, krélewskich gubernatoréw zaopatrywano
w instrukcje, by na wazniejsze urzedy powotywac nie tylko osoby ma-
jetne i zdolne do wykonywania okreslonych funkgji, ale takze wykazu-
jace silne przywigzanie do metropolii i podporzadkowane angielskiej
administracji’. W efekcie, w ujeciu tego autora, wazne zrédlo zmian

> Podobnie jak w przypadku tzw. Ordinance z 1785 r. oraz Northwest Ordinance

2 1787 1, o ktdrych szerzej K. Ma¢kowska, Wiadza ustawodawcza w konstytucjach
amerykariskich stanéw pétnocno-zachodnich w latach 1791-1821, «Roczniki Nauk Praw-
nych» 2/2008, s. 113-115.

¢ Cyt. za M.C. CLEMENT, 0p. cit., s. 34.

7 J.K. MARTIN, Men in Rebellion. Higher Governmental Leaders and the Coming
of the American Revolution, New York-London 1976, s. 10.
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politycznych, jakie zachodzily w okresie przedniepodleglo$ciowym
stanowily konflikty miedzy tzw. urzednikami nizszego szczebla (lesser
officials) a urzgdnikami wyzszego szczebla (higher officials). Do tej pierw-
szej grupy zaliczyl on urzednikéw sprawujacych wladze na szczeblu
lokalnym oraz na szczeblu powiatéw, a takze czlonkéw nizszych izb
kolonialnych zgromadzen - do drugiej za$ urzednikéw dziatajacych
przy boku gubernatoréw, tak w koloniach krélewskich, jak i prywatnych
i przez nich powotywanych, co czesto przektadalo si¢ na to, ze urzednicy
ci byli zwolennikami opcji monarchistycznej. Cze$¢ z nich nazywano
pogardliwie placemen, co oznaczalo urzednikéw urodzonych poza ko-
loniami, ktérzy korzystajac z kontaktéw w Londynie obejmowali urzedy
w koloniach wylacznie w celu czerpania z nich okreslonych profitow
finansowych lub dla osiggniecia prestizu politycznego®.

Spojrzenie J.K. Martina nie oddaje jednak ducha kolonialnej admi-
nistracji. Nie mozna przeciez zapomina¢ o bardzo istotnej roli zebran
gminnych, ktérych uczestnicy w koloniach péinocnych zajmowali sie
wszystkimi sprawami publicznymi dotyczacymi danej gminy. Jak za-
uwazyt z kolei Dirk Hoerder, owe lokalne zgromadzenia roscily sobie
prawa do regulowania kwestii ponadlokalnych, nadinterpretowujac
je z samego pojecia spraw publicznych. Zjawisko to charakteryzo-
walo zwlaszcza lata poprzedzajace ogloszenie niepodlegtosci’. Rodzilo
to sprzeciw metropolii, ktéra w swym ustawodawstwie zainicjowala
proces ograniczenia roli zebran do wyboru urzednikéow lokalnych,
ato za$ stanowilo jedna z przyczyn wojny miedzy koloniami a Korong.

Warto w tym aspekcie podnies¢, ze badania nad rolg zebran gmin-
nych wskazujg na fluktuacje ich znaczenia warunkowang przestan-
kami czynnego i biernego prawa wyborczego. Kenneth. A. Lockridge
oraz Alan Kreider dostrzegli na przykladzie rejestréow gmin Dedham
i Watertown, polozonych w Massachusetts, ze w pierwszym okresie
ich funkcjonowania wszystkie decyzje podejmowal zarzad (board of
selectmen), ktory dzialal permanentnie, a rola zebran sprowadzala si¢

¢ J.K. MARTIN, op. cit., s. 28.
°  D.HOERDER, People and Mobs: Crowd action in Massachusetts during the Ame-
rican Revolution, 1765-1780, Berlin 1971, s. 478.
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do biernej akceptacji jego decyzji. Wraz z obnizeniem cenzusu majatko-
wego obowiazujgcego w lokalnych wyborach, zebrania gminne zaczely
odgrywac wigksza role, podporzadkowujac sobie selectrmanow™.

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na to, ze o ile sam ustréj kolonii cze-
sto stanowil rezultat przemyslanych dzialan i wprowadzania w zycie
okreslonych wizji, o tyle rozbudowa samej administracji w jednostkach
lokalnych wynikata po prostu ze wzrostu liczby kolonistow, rozwoju
kolonii oraz koniecznosci pelnienia nowych funkcji publicznych. Zgo-
dzi¢ nalezy si¢ z Francisem J. Parkerem, wedlug ktorego ustanawiano
po prostu kolejne urzedy, gdy dotychczasowe przestaty by¢ skuteczne'.
Kwestie za$ merytorycznego przygotowania urzednikéw regulowano
ogolnie w kolonialnym prawodawstwie oraz zabezpieczano zasadg po-
wolywania w drodze wybordéw i krotkich kadencji.

Ogolne sformulowania dotyczace kwalifikacji do sprawowania funk-
cji publicznej oddawaty 6wczesnego ducha czasu. Lois G. Carr stusznie,
opisujac spofeczny porzadek kolonialnego Marylandu, dostrzegta, iz
osoby o silnej pozycji (gléwnie majatkowej) byly zobowigzane do troski
o wspolnote i to rowniez obligowalo je do uczciwego oraz rzetelnego
sprawowania funkcji'2.

Profesjonalizm kolonialnych urzednikéw miaty gwarantowac prze-
stanki warunkujace ich powolywanie. Przykladowo, w Wirginii na
mocy ustawy z 1661 r. sedziéw pokoju powotywal gubernator sposrod
najbardziej zdolnych, uczciwych i sprawiedliwych mieszkancéw po-
szczegdlnych powiatow". W pierwszych jednakze prawach Wirginii
sformutowanych przez Tomasza Dale’a w 1611 r. wymagano przede
wszystkim, by wszyscy urzednicy wojskowi, na tamten czas zarzadzajacy

1 K.A.LOCKRIDGE, A. KREIDER, The Evolution of Massachusetts Town Governemnt,
1640-1740, [w:] An Expanding World. The European Impact on World History 1450-1800,
XXIIL1: Local Government in European Overseas Empires, 1450-1800, red. A.J.R. RUSSEL-
-Woop, s. 164.

' EJ. PARKER, A Study of Municipal Government in Massachusetts, Boston 1881,
s. 12.

2 L.G. CARR, The Founations of Social Order: Local Government in Colonial
Maryland, [w:] Town and County: Essays on the Structure of Local Government in the
American Colonies, red. B.C. DaNIELS, Middletown (Con.) 1978, s. 74.

¥ M.C. CLEMENT, 0p. cit., s. 49.
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tworzonymi osadami, egzekwowali praktykowanie wiary ko$ciota an-
glikanskigo i sami dawali przyklad poprzez codzienny udzial w mod-
litwach i nabozenstwach™. Nadto, surowo$¢ owych regulacji wyrazata
sie m.in. w tym, ze zniewazenie urzednikéw kolonialnych oraz niepo-
stuszenstwo wzgledem ich zarzadzen karano przy trzecim przewinieniu
$miercig®”. Ustanowienie za§ dwoch rad przy gubernatorze Wirginii,
tworzacych zgromadzenie kolonialne na mocy Constitution for the Co-
uncil and Assembly in Virginia w 1621 r. uzasadnione zostalo nie tylko
potrzeba wspierania najwyzszego urzednika kolonii w wykonywaniu
jego zadan, ale takze konieczno$cia rozwiazywania pojawiajacych sie
od czasu do czasu trudnosci dzieki ,,roztropnosci i baczeniu” cztonkow
tych gremiow'.

W XVII w., a zwlaszcza w jego pierwszej polowie, dokumenty kolo-
nialne wskazywaly przede wszystkim na wiernos¢ wobec Korony jako
przestanke sprawowania urzedéw i ogélnie formulowaly, ze powolywa-
nie urzednikow nalezy do beneficjentéw nadawanych przez monarchig
kart, a osoby powotane majg dziata¢ dla dobra kolonii. Z czasem owe
generalne zwroty uscislano. Przykladowo, w jednym z dokumentéw
konstytuujacych Pétnocng Karoling (a wlasciwie na tamten czas Karo-
line) - Concessions and Agreement between the Lords Proprietors and
Major William Yeamans and Others — z 7 stycznia 1665 r. znajdujemy
zapis, w ktorym oprdcz wyzej wymienionych powinnosci na wszyst-
kich urzednikéw nalozono obowiazek sktadania przysiegi, ze beda swe
funkcje sprawowac wiernie i zgodnie z prawdg oraz ze beda sprawied-
liwi wobec wszystkich, a w wykonywaniu zadan uczynig wszystko, jak
najlepiej potrafig — bez korupcji, uprzywilejowania kogokolwiek oraz
zbednych emocji”. W dalszej czeéci tego dokumentu zawarto podzial

" Articles, Laws, and Orders, Divine, Politic, and Martial for the Colony in Vir-
ginia, art. 1, [w:] Colonial Origins..., s. 315-316.

5 Tbidem, art. 13, s. 318.

16 Constitution for the Council and Assembly in Virginia, [w:] Colonial Origins...,
s. 336-337.

v Concessions and Agreement between the Lords Proprietors and Major Wil-
liam Yeamans and Others, [w:] North Carolina Charters and Constitutions 1578-1698,
red. M.E.E. PARKER, Raleigh 1963, s. 113-114.
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kompetencji pomiedzy najwazniejszymi organami kolonii, odwotujac
sie przy tym do rozwigzan, ktére dzi§ mozna scharakteryzowac jako na-
miastke zasady legalno$ci i kontroli. Gubernatora bowiem zobligowano
do sprawdzania, czy urz¢dnicy prawidlowo i zgodnie z obowiazujacym
prawem realizujg swoje zadania, a jesli nie, do nakfadania na nich kar,
jesli lekcewazyli ustanowione prawa lub dzialali sprzecznie z natura
swego urzedu'®.

Warto zwroci¢ uwage na wczesne przepisy kolonialne, ktére umoz-
liwialy zgromadzeniom odwotanie 0séb pelnigcych funkeje publiczne,
tym bardziej, ze wigkszos¢ urzednikéw byla powotywana w drodze
wyboréw. Wedlug Massachusetts Election Agreement z 18 maja 1631 r.,
stanowigcym jeden z najstarszych kolonialnych dokumentéw dotycza-
cych procedury wyborczej, zgromadzenie sktadajace sie z mieszkancow
majacych status freeman moglo odwota¢ wybranych uprzednio tzw.
asystentow, jezeli dopatrzono sie niewlasciwego zachowania z ich strony
lub innych uchybien®.

W Massachusetts Body of Liberties z 1641 r. wyraznie wskazano, ze
funkcji publicznych nie moga sprawowac osoby niespelniajace cenzusu
wieku, niepetnosprawne psychicznie (defect of minde, fayling of sen-
ces) oraz fizycznie (impotencie of Lymbes)®. W art. 74 zawarto typowe
dla przepiséw kolonialnych sformulowanie, iz urzednicy wybierani
na kolonialnym zgromadzeniu majg dziala¢ wedtug ustanowionych
dla nich instrukcji oraz ze nie moga oni czynic niczego przeciwnego
obowiazujagcemu prawu®. Zasada praworzadnosci stanowila rowniez
fundamentalna regule obowigzujacg urzednikéw lokalnych. Kolejny,
réwniez na tle innych ustaw kolonialnych usystematyzowany doku-
ment, a mianowicie Massachusetts Body of Liberties 2 1647 r. uprawnial
mieszkancéw gmin do wyboru wlasnych urzednikéw zajmujacych sig
najwazniejszymi sprawami lokalnymi, w tym tymi, ktére dotyczyly

8 Ibidem, s. 118.

¥ Massachusetts Election Agreement, [w:] Colonial Origins..., s. 40.

20 Massachusetts Body of Liberties, art. 6, [w:] Colonial Origins...,s. 72.
2l Tbidem, art. 74, s. 80.
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rozwoju osadnictwa, przy zalozeniu, ze ich dzialania nie sprzeciwiaty
sie prawu kolonii*.

Wraz z rozwojem jednostek lokalnych pojawita sie potrzeba dopre-
cyzowania kompetencji poszczegélnych organéw. Analizujac wezesne
dokumenty wydawane na obszarze kolonii angielskich w Ameryce P6t-
nocnej, dostrzegamy, ze od drugiej potowy XVII wieku rosnie liczba
praw ustanawianych na lokalnych zebraniach, w czasie ktorych dokonuje
sie merytorycznego uporzadkowania funkeji poszczegélnych urzedni-
kéw. Powyzsze obrazuje The Cambridge Agreement z 4 pazdziernika
1652 1., ktéry zawiera wyliczenie zadan czlonkéw zarzagdu gminnego
(townsmen), konstabli oraz nadzorcow dréog®.

Istotng role motywujacg do rzetelnego wykonywania powierzonych
zadan publicznych odgrywaly na tamte czasy przysiegi skladane przed
objeciem urzedu. Potwierdzaly one bowiem nie tylko uroczysty charak-
ter takiego wydarzenia, lecz takze jego skutki o charakterze prawnym,
poniewaz ich ztamanie, zwlaszcza w purytanskich spolecznosciach
nowoangielskich, stanowilo naruszenie prawa. Dlatego w dokumentach
kolonialnych wiele miejsca zajmowaly teksty przysiag formulowane
odrebnie dla réznych urzednikéw. Dobrze ilustrujg to Puritan Laws
and Liberties z 29 wrze$nia 1658 r., ktérych prawie potowa dotyczy tresci
przysiag. I tak na przyktad skarbnik kolonialny zobowiazywal sie m.in.
do wiernej stuzby na rzecz New Plymouth, sumiennego przeprowadza-
nia badan spraw mu zleconych i przekazywania kwot nalezacych do
skarbu kolonialnego®. Wczesniej wydane, bo w 1647 r. Acts and Orders
obowiazujagce w Rhode Island zawieraly z kolei ogdlng i blankietowa
formule powierzenia funkcji publicznych w gminie Providence, ktéra
brzmiata nastepujaco:

Ty, A.B..., wezwany i wybrany do pelnienia funkcji publicznej
na stanowisku...w wolnym glosowaniu i za zgodg Mieszkaticéw
Prowincji Plantacji Providence (obecnie zebranych), podejmij sig

2 Laws and Liberties of Massachusetts, Towniships, art. 3, [w:] Colonial Origins...,
s. 132.

»  The Cambridge Agreement, [w:] Colonial Origins, s. 141-142.
Puritan Laws and Liberties, [w:] Colonial Origins..., s. 156.
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przed niniejszym Zgromadzeniu wiernego i zgodnego z twoimi
najwyzszymi zdolnosciami wykonywania uprawnien tobie przy-
znanych i zobowigz sig niniejszym do dziatania w granicach udzie-
lonego przez Kolonig petnomocnictwa podtug twojego najlepszego
rozeznania®.

Warto doda¢ — w kontekscie kolonialnej terminologii, ze w kolejnym
akapicie tej ustawy uzyto zwrotu due administration of Justice, czyli
nalezytego wykonywania sprawiedliwo$ci jako czesci formuty, w ktorej
powierzane sg funkcje sadowe. Jeden zas z podrozdzialéw dotyczacych
przestepstw powszechnych zatytulowano ,,Odnoszacy sie do Publicznej
Administracji Wymiaru Sprawiedliwosci” (Touching the Public Admi-
nistration of Justice)®.

Zkolei wybierani przez uprawnionych mieszkancéw kolonii cztonko-
wie zgromadzenia skladali zgodnie z Fundamental Orders of Connecticut
z 1639 r. przysiege, ze m.in. beda dziala¢ na rzecz dobra publicznego
(publike good) zgodnie z najlepszymi umiejetnosciami (according to the
best of my skills)”. W Fundamentals of West New Jersey z 1681 r .uzyto
sformulowania ,,dobry rzad” (good government), ktérego ustanowienie
mialo by¢ celem uchwalanych przez zgromadzenie kolonialne praw?®.
W tym kontekscie warto tez odwotac si¢ do rozwazan Williama Penna,
ktéry we wprowadzeniu do Charter of Liberties and Frame of Govern-
ment of the Province of Pennsylvania in America z 1682 r. glosil swa
utopijng wizje: ,tak jak rzady zalezg od ludzi, tak ludzie od rzaddéw.
Pozwdlmy ludziom by¢ dobrymi, to i rzady nie beda zle, a jedli takie
beda, to czlowiek je uleczy. Lecz jesli ludzie beda zli, rzady nigdy nie beda

= Acts and Orders, art. 14, [w:] Colonial Origins..., s. 181. ,You. A.B___, being
called and chosen vnto public employment, and the office of___, by the free vote and
consent of ye Inhabitants of the Province of Providence Plantations (now orderly met),
do, in the present Assemblie, engage yourself faithfully and truly to the utmost of your
power to execute the commission committed vnto you; and do hereby promise to do
neither more nor less in that respect than that which the Colonie [authorized] you
to do according to the best of your understanding”.

% Ibidem, s. 194.

¥ Fundamental Orders Connecticut, art. 11, [w:] Colonial Origins..., s. 215.

 Fundamentals of West New Jersey, art. 1, [w:] Colonial Origins..., s. 265.
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dobre [...]*. Czlonkowie Rady kolonialnej, bedacej organem sprawuja-
cym biezacy zarzad nad kolonia, mieli cechowac si¢ madroscia (wisdom),
cnoty (virtue) i umiejetnoscia (ability)**. Warto tez doda¢, iz William
Penn, kreujac system wiladzy, positkowat si¢ zasadg resortowosci, dzie-
lac rade na cztery komitety: ds. plantacji — zajmujacy si¢ zakladaniem
lokalitetow i rozstrzyganiem sporéw miedzy nimi oraz budows drog,
wymiaru sprawiedliwosci, ds. handlu i skarbu oraz ds. edukacji i sztuki
- ten ostatni w celu ochrony spotecznosci przed nieobyczajnoscia™.
Pozostali urzednicy, czyli skarbnicy, szeryfowie, sedziowie pokoju oraz
koronerzy powolywani byli przez samego Penna sposrod osob, ktore
zostaly uznane przez niego za najlepiej kwalifikujace si¢ do realizacji
powierzonych im zadan (na podstawie karty z 1701 r. gubernator powo-
tywat szeryfow i koroneréw sposrdd kandydatéow przedstawionych mu
przez zebrania powiatowe)*. Co wigcej, zalozyciel Pensylwanii sformu-
towal w Karcie wprost zasade incompatibilitas, zakazujaca urzgdnikom
pelnienia wigcej niz jednej funkgji, tak by natozone na nich publiczne
zobowigzania wypelniali z wigksza uwagg i starannoscia (with more
care and diligence)™.

W niektorych tekstach kolonialnych wage wlasciwego sprawowa-
nia funkcji uyjmowano jeszcze inaczej. Wedtug nowojorskiej Charter of
Liberties and Privileges z 1683 r. czlonkéw zgromadzenia kolonialnego
uczyniono ,wylacznymi sedziami wlasnych kwalifikacji” (the sole Judges
of the Qualification of their owne members)**.

Studia nad dokumentami kolonialnymi prowadza do wniosku, ze
kwalifikacje 0séb pelnigcych funkcje publiczne nie byly pozbawione
znaczenia, przy czym pojecia ,,kwalifikacji” uzywano w tym przypadku

# Charter of Liberties and Frame of Government of the Province of Pennsylvania
in America, [w:] Colonial Origins..., s. 274. ,Wherefore governemnts rather depend
upon men, than men upon governments. Let men be good, and the government cannot
be bad; if it be ill, they will cure it. But, if men be bad, let the government be never so
good”.

30 Tbidem, art. 2, s. 275-276.

3 Ibidem, art. 13, s. 277-278.

32 Tbidem, art. 18, s. 279-280.

3 Ibidem, art, 27, s. 285.

* Charter of Liberties and Privileges, [w:] Colonial Origins..., s. 257.
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dla zobrazowania poziomu wiedzy oraz starannosci w pelnieniu
obowiazkow.

Na merytoryczng obsade urzedéw kolonialnych wplywatl réwniez
fakt, ze wyzsze wyksztalcenie stanowilo przymiot, ktéry nieformalnie
gwarantowal mozliwo$¢ zajmowania istotnych stanowisk. W XVIII
wieku, kiedy wigkszos¢ mieszkancow kolonii, a nastepnie standw, zaj-
mowala si¢ rolnictwem, to kupcy, lekarze i prawnicy byli powolywani do
pelnienia funkeji administracyjnych (i, rzecz jasna, dominowali w orga-
nach prawodawczych)®. Przyktadowo, w powiecie Halifax - jeszcze przed
ogloszeniem niepodleglosci zdecydowano si¢ na zakup dwunastu toméw
»Virginia Justice” Webba jako podrecznika dla sedziéw pokoju, by byli
$wiadomi swoich obowigzkow*. W praktyce, do rzetelnego wykonywa-
nia nalozonych zadan ,zacheca¢” miaty kary grzywny. Jak zauwazyla
M.C. Clement, w rejestrach powiatu Pittsylvania udokumentowano wiele
takich przypadkéw w stosunku do zarzadcow drog, ktdrzy zobligowani
byli do wlasciwego utrzymania powierzonych im odcinkdéw, a za zanie-
dbania sad powiatu nakladal na nich sankcje finansowe”.

Wazne jest rowniez to, Ze rosngca wraz z rozwojem kolonii liczba
urzednikéw skazywata wspolnoty na wybdr nie zawsze kompetentnych
o0sob. Jak zauwazyl D. Hoerder, w latach siedemdziesigtych XVIII w.
zebranie gminne Bostonu wybieralo ponad 150 urzednikéw rocznie,
przy czym regulacje prawne wydane w tym czasie nie wprowadzaly
zadnych kryteriéw merytorycznych dopuszczajacych do petnienia funk-
cji publicznych. Tenze autor zaproponowal nastepujaca klasyfikacje
tychze urzedow:

1. grupal, czyli urzednicy najwyzszej rangi, ktérzy decydowali o kie-
runku polityki, np. czlonkowie zarzadu gminnego (selectmen);

2. grupa II, czyli urzednicy o mniejszym wptywie politycznym, ale
cieszacy sie spolecznym uznaniem, np. straznicy, zwierzchnicy
strazy pozarnej;

»  Dokladniejsze statystki mozna znalez¢ w J.K. MARTIN, op. cit., s. 68-69.
*  M.C. CLEMENT, op. cit., s. 59.
37 Ibidem, s. 103.
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3. grupa III, pomocnicza, czyli urzednicy zajmujacy sie konkretnymi

zadaniami;

4. grupa IV, czyli urzednicy najnizsi*®.

D. Hoerder zaznacza, iz powyzsza klasyfikacja nie ma charakteru
schematu i nie moze by¢ stosowana w odniesieniu do innych gmin.
Analiza zrédet innych lokalitetow, ktérych struktura lokalna ma swoj
paradygmat w rozwigzaniach wprowadzanych w koloniach purytan-
skich, wskazuje jednakze, ze klasyfikacja owa ma charakter generalny,
przy zalozeniu, iz ostatnie dwie grupy zostana poltaczone. Nalezy tez
zwrdci¢ uwage na to, ze klasyfikacja oparta na kryterium sity poli-
tycznej stanowi swego rodzaju tautologie, gdyz to mieszkancy majetni
i bedacy decydentami politycznymi byli wlasnie wybierani (lub w inny
sposob powotywani) do pelnienia najwazniejszych funkcji, ewentual-
nie obsada urzedéw zalezala od ich akceptacji, co wprost prowadzi do
dominacji kryterium lojalnosciowego. Wspolczesnie rowniez najwaz-
niejsze stanowiska federalne obsadzane sg przez prezydenta na kanwie
w/w kryterium z uwzglednieniem kompetencji kandydatéw, przy czym
powszechnie znane sg przypadki Johna Adamsa, ktory postulowal
kierowanie sie cechami charakteru, lecz preferowal kandydatéw wywo-
dzacych sie z jego obozu politycznego, czyli federalistow oraz Tomasza
Jeftersona, ktéry z kolei po wygranych wyborach prezydenckich odwotat
stronnikow silnej wladzy centralnej i zastapit ich urzednikami nale-
zacymi do stronnictwa antyfederalistow. Stuzba cywilna za$ stanowi
jedynie pozorne rozwigzanie determinowane w istocie wzgledami
oportunizmu, anizeli faktycznej troski ustawodawcy o jako$¢ admi-
nistrowania. Do$wiadczenia historyczne USA w tym zakresie wcigz
moga stanowic istotny kontekst rozwazan nad poszukiwaniem ,zlo-
tego srodka”, tym bardziej, ze ,,system tupéw” wciaz przeciez decyduje
o procedurach nominacyjnych.

Wracajac do wnioskéw D. Hoerdera, krotkie kadencje (jakie cha-
rakteryzowaly w ogdle okres niepodleglosciowy we wszystkich stanach

% D. HOERDER, op. cit., s. 37-38.
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zalozycielskich®’) nie oznaczaly w przypadku Bostonu czestych zmian
na stanowiskach. W praktyce bowiem reelekcje wszystkich urzednikow
byly norma, a najczestszym powodem zaprzestania pelnienia funkeji
publicznej byt wniosek samego urzednika®’. Warto doda¢, iz analiza
réznych rejestrow, jeszcze z czaséow kolonialnych pozwala na obserwa-
cje, ze taki wniosek mial forme prosby o zwolnienie z obowigzku, co
tagodzito fakt rezygnacji.

D. Hoerder uzyl tez terminu merytokracji (meriticracy), uwzglednia-
jac, ze sposrod urzednikdéw Massachusetts (bez rozrézniania na szcze-
bel kolonialny/stanowy oraz lokalny) wielu uzyskato dyplomy uczelni
wyzszych (Harvard, Yale)*'. Wydaje si¢ jednak, ze pojecie owo mogloby
znalez¢ zastosowanie w przypadku narzucania przez prawo wymogow
merytorycznych. Tutaj edukacja urzednikéw wynikata po prostu z ich
statusu spolecznego. W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na zjawi-
sko ,,arystokratyzowania si¢” rodzin, wywodzacych z pierwszych grup
osadniczych, ktére chetnie nawigzywaly do angielskiej gentle. I tak jak
w krajach Starego Kontynentu dochodzilo do feudalizacji urzedow,
tak na obszarze kolonii, a pdzniej niezaleznych republik, nie stanowilo
wyjatku sprawowanie danej funkcji publicznej przez jedna rodzine.

Pierwsze amerykanskie doswiadczenia w harmonizowaniu umiejet-
nosci i lojalnosci pochodza wiasnie z okresu kolonialnego. Mimo istnie-
jacego juz $wiadomosci znaczenia merytorycznych kompetencji (wyzej
opisanych), nie ulega watpliwosci, ze w praktyce ustrojowej wazniejsze
kryterium obsady urzedow lokalnych miato charakter lojalno$ciowy. Nie
dotyczylo to tylko dziatania zgodnego z interesami metropolii, bowiem
na szczeblu lokalnym wplyw na ekonomiczny rozwéj wspélnoty wyzna-
czal granice wpltywu na decyzje wtadz lokalnych. I tak, w przypadku
karty hrabstwa Wilmington potozonego w Delaware z 1739 r., wskazani
w niej imiennie urzednicy lokalni popierali Williama Shipleya, dzieki
przedsigbiorczosci ktérego owa jednostka zaczela si¢ szybko rozwijac, ale
iktory strzegt wlasnych intereséw gospodarczych, eliminujac polityczne

¥ Na ten temat szerzej K. MACKOWSKA, Normatywny wymiar amerykanskich
wezesnych konstytucji stanowych, Lublin 2008, passim.

1 D. HOERDER, op. cit., s. 39.

4 Ibidem, s. 61.
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wplywy swoich przeciwnikéw. Sam Shipley zostal ustanowiony chief
burgess*>. W tym przypadku dostrzec mozna réwniez znaczenie wy-
ksztatconych imigrantéw, bowiem grupa wywodzaca sie z fali emigracji
ze Szkocji i Irlandii niewatpliwie wyrdzniala sie ogolng wiedza zdobyta
w swych ojczyznach i to oni obsadzali urzedy lokalne, a po ogloszeniu
niepodleglosci réwniez stanowe®’.

Pewien fenomen mozna réwniez zaobserwowac na przykladzie admini-
stracji okresu niepodleglosciowego w odniesieniu do kwestii wynagradzania
urzednikéw. Z uwagi na to, ze pensje te zalezaly od zgromadzen kolo-
nialnych, redukowano wptyw metropolii, zwlaszcza na tych urzednikow,
ktdrzy byli badz przez monarchi¢ wprost powotywani, badz tych, ktorych
powolywal gubernator na kanwie kryterium lojalnosci wobec macierzy.
Z drugiej strony wynagrodzenie sedziéw Sagdu Najwyzszego w Massachu-
setts ustalane bylo przez Koroneg, a spér miedzy judykatura a legislatura
potegowal nastroje, ktdre ostatecznie doprowadzity do wydarzen 1776 r.

3. OKRES FEDERACYJNY — ROZWOJ KONSTYTUCJONALIZMU

Kolejny etap zwigzany z uchwaleniem wczesnych konstytucji stano-
wych zapoczatkowal precyzyjne unormowania cenzuséw, ktore musieli
spelnia¢ zaréwno czlonkowie cial ustawodawczych, jak i powolywani
(najczesciej wlasnie przez legislatury) urzednicy. Rozwigzanie to przy-
jeto rowniez w konstytucjach stanow, ktore powstawaly lub przytaczaty
sie do federacji po 1791 r. Jesli przyjmiemy cezure wprowadzenia kom-
promisu z Missouri, tj. 1821 r., to sposrdd 10 przyjetych w tym okresie
ustaw nadrzednych (w Vermont, Kentucky, Tennessee, Luizjanie, In-
dianie, Missisipi, Illinois, Alabamie, Maine i Missouri) warto zwréci¢
uwage przede wszystkim na dominujacy w sposobie powolywania wybor
urzednikow lokalnych. W konstytucji Indiany z 1816 r. uregulowano
wybor urzednikéw powiatowych, czyli szeryfa i koronera na dwuletnie
kadencje, dokonywany przez mieszkancéw podstawowych jednostek

2 J.A. MUNROE, Colonial Delaware, A History, New York 1978, s. 159.
4 Ibidem, s. 164.
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podzialu stanu, jakim byly wlasnie powiaty (counties)** oraz pisarza
(recorder) na siedmioletnig kadencje*’, jak rowniez wybdr sedziéw po-
koju (uznanych w tym przypadku za element wladzy sadowniczej) dla
kazdego z miasteczek (townships), dla ktorych przewidziano pieciolet-
nig kadencje, ale pod warunkiem wtasciwego pelnienia funkcji - takie
samo sformulowanie zostalo uzyte w odniesieniu do pisarzy (so long
behave well)*. W konstytucji Mississipi z 1817 r. odniesiono si¢ jedynie
do wyboru szeryfa i koronera na dwuletnie kadencje®, gwarancje zas
nalezytego wykonywania funkcji przez urzednikéw niekadencyjnych
stanowi¢ mial warunek wlasciwego zachowania/postepowania (good
behavior)*. Wyraznie wskazano w tej ustawie nadrzedne (czy chodzi
o nadrzednos¢ ustawy, czy nadrzednos¢ przestanek? przestanki odwota-
nia ze stanowiska obsadzanego w drodze wyboréw (dotyczylo to trzech
galezi wladzy), a mianowicie skazanie za wreczenie korzysci lub jego
usitowanie w celu zapewnienia sobie stanowiska*’. Konstytucja Illinois
21818 r. z kolei wprowadzita obowigzek uiszczenia przez szeryféw i po-
borcéw podatkowych wszystkich zebranych danin publicznych, jako
przestanki objecia innego urzedu®. Niewatpliwie dostrzec mozna, ze
system administracji oparty na konstytucjach uwzgledniat:

- pozostawienie przysiegi lub slubowania jako podstawowej gwa-
rangji rzetelnego wykonywania funkcji oraz uregulowanie odpo-
wiedzialno$ci w trybie impeachment za kazde naruszenie prawa
zwigzane z petniong funkcja;

- wprowadzenie cenzusu domicylu dla urzednikéw powiatowych
(rok w Indianie”, w formie obowiazku zamieszkiwania okregu
podczas kadencji w Luizjanie™).

* Konstytucja Indiany (1816 r.), art. IV § 25.
4 Ibidem, art. XI § 10.

4 Tbidem, art. V § 12.

¥ Konstytucja Missisipi (1817 r.), art. IV § 24.
4 Ibidem, art. VI § 12.

4 Ibidem, art. VI § 4.

** Konstytucja Illinois (1818), Schedule, § 3.

3 Konstytucja Indiany, art. XI § 14.

2 Konstytucja Luizjany (1812), art. VI § 7.
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Z czasem w niektorych konstytucjach uprawnienie do obsadzania
urzedow wrocito do gubernatoréw i takie wlasnie rozwigzania odnaj-
dujemy w wiekszosci przypadkéw w modyfikowanych konstytucjach
stanow zalozycielskich. W konstytucji Delaware z 1831 r. wymagano,
by urzednicy powolywani przez gubernatora mieli czynne prawa wy-
borcze do stanowej legislatywy oraz zamieszkiwali dany powiat przez
przynajmniej rok poprzedzajacy sprawowanie funkcji. Z chwilg zmiany
przez urzednika miejsca zamieszkania na lezace poza granicami powiatu
bedacego obszarem jurysdykeji, tracil on swa funkcje. Z brzmienia
przepisu nie wynika jednakze, czy nastepowato to ex lege, czy tez wyma-
galo aktu odwotania. Pewien efekt porzagdkowania statusu urzednikéw
stanowil art. 7 § 1 wyzej wymienionej konstytucji. Uregulowano w nim
bowiem, ze czlonkowie obu izb ustawodawczych, kanclerz, sedziowie
oraz prokurator generalny na mocy sprawowanych przez siebie funkeji
sa straznikami pokoju (conservator of the peace) w calym stanie, nato-
miast skarbnik, sekretarz, urzednicy stanu cywilnego (protonotaries),
urzednicy prowadzacy rejestry sa straznikami pokoju w powiatach,
w ktdrych zamieszkujg*.

Jeszcze pozniejsze konstytucje stanowe uchwalane w stanach tzw.
Dzikiego Zachodu przewidywaly wybieralno$¢ wielu lokalnych urze-
doéw. Z jednej strony stanowilo to konstytucyjna gwarancje zasady
wybieralnosci bedacej fundamentalng cechg samorzadu lokalnego,
z drugiej odzwierciedlalo utrwalone juz w opinii publicznej znaczenie
organow samorzadu lokalnego. Przyktadowo, Austin F. Macdonald pod-
kreglil, ze urzad burmistrza - mimo ograniczonych kompetencji cieszyt
sie powazaniem i byt stanowiskiem pozadanym przez najwazniejszych
mieszkancow lokalitetow™.

3 Constitution of Delaware, 1831, Art. 2 § 8, [w:] The Federal and State Consti-
tutions, Colonial Charters and other Organic Laws of the United States, Part I, pod
red. B.P. POORE, The Federal and State Constitutions and Other Organic Law of the
United States, I1, s. 293.

% Tbidem, s. 299.

% A.F. MACDONALD, American City Government and Administration, New York
1951, s. 50.



64 KATARZYNA MACKOWSKA [18]

W Konstytucji Kolorado z 1876 r. przewidziano odrebny artykut
dotyczacy urzednikéw. W jednym z jego paragraféw zastrzezono, iz
nikt nie moze pelni¢ funkcji w administracji stanowej i lokalnej, jesli
nie po$wieca swojej osobistej uwagi obowigzkom z niej wynikajacym
(without devoting his personal attention to the duties of the same)®.
Poborcy danin publicznych oraz ich zastepcy, jesli stwierdzono, ze
dopuscili si¢ zaniedbania, nie mogli piastowa¢ zadnej funkcji publicz-
nej do czasu wplacenia brakujacych sum?®.

Podstawowymi gwarancjami rzetelnego wykonywania zadan pub-
licznych pozostaty instytucje przysiegi oraz impeachment. Na poziomie
powiatéw urzednikiem mogla zosta¢ osoba posiadajace czynne prawa
wyborcze do zgromadzenia stanowego oraz spelniajaca cenzus domicylu®

W konstytucji Teksasu z 1845 r. obowigzek zamieszkiwania w jed-
nostce lokalnej, w ktorej petni sie funkcje publiczna, impeachment oraz
incompatibilitas stanowily triade wymagan wobec urzednikéw lokal-
nych”. W pierwszych za$ konstytucjach Kalifornii (1849 r.) i Kansas (1861
r.) poprzestano na zagwarantowaniu, ze urzednicy lokalni beda wybie-
rani przez mieszkancéw. W ostatnim z wymienionych aktéw prawnych
wyraznie rowniez zastrzezono, ze wladza ustawodawcza mogla usuna¢
ze stanowiska (w administracji stanowej) osobe, ktdra zostata skazana
za popelnienie przestepstwa®.

4. ADMINISTRAC]A MIEJSKA, SEUZBA CYWILNA I TECHNOKRACJA

Druga polowa XIX wieku to okres krytyki funkcjonowania admi-
nistracji lokalnej, w tym takze formulowanej przez Europejczykow,

% Konstytucja Kolorado (1876), art. XII § 2. The Constitution of the State of Co-
lorado, Adopted in Convention, March 14, 1876; Also the Address of the Convention
to the People of Colorado, Election, Saturday, July 1, 1876, Denver, 1876, s. 35.

57 Ibidem, art. XII § 3.

%8 Ibidem, art. XIV § 10.

¥ Art. VIT§ 91 § 26, art. IX Konstytucji Teksasu (1845), tekst na http://tarlton.
law.utexas.edu, dostep 21 kwietnia 2017 r.

o0 Art. II§ 3.
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a przede wszystkim przez Jamesa Bryce’a. Jesli dostrzezong korupcje
i btedy w zarzadzaniu osadzimy w kontekscie Tocquevillowskiej glo-
ryfikacji amerykanskiej samorzadnosci lokalnej, to pojawia si¢ pytanie
o przyczyny patologii w procesie urbanizacji. Zagadnienie to podjat
Aurelio Alaimo, stusznie podkreslajac, ze zmiany w funkcjonowaniu
jednostek lokalnych nalezy analizowa¢ w aspekcie réznic miedzy ob-
szarami miejskim a obszarami wiejskimi®. Powyzszy problem jest tym
bardziej ztozony, gdy skoncentrujemy si¢ na poszczegoélnych stanach.
Badacz administracji lokalnej w Ohio, John J. Duffey podkredlil, ze
porazka we wprowadzeniu niezbednych reform lokalnych spowodowata
wzrost ingerencji wltadzy stanowej w latach 1851 - 1912%%. Za$ proces for-
multowania wyraznych wnioskdw w orzecznictwie, a przede wszystkim
doktryna Dillona skutkowal rozpowszechnieniem si¢ stanowiska, iz
wymagania stawiane urzednikom lokalnym musiaty by¢ zgodne z karta
nadang przez stan i nie mogty by¢ zmieniane aktami prawa miejscowego.

Dziewigtnastowieczna krytyka obejmowala wiele aspektow, w tym
status lokalitetow w federalnej strukturze panstwa, skuteczno$¢ ich
dzialania oraz finanse. Pojawily si¢ tez glosy dotyczace kryteriow obsady
urzedow lokalnych. Martin J. Schiesl przywotal w swej publikacji po-
glady najwazniejszych reformatoréw, zauwazajac m.in. opini¢ wyrazona
przez Franka P. Crandona w 1886, iz administracja lokalna bedzie bar-
dziej skuteczna, jesli przy powolywaniu jej urzednikéw wezmie si¢ pod
uwage szczegolne przystosowanie do pracy (special adaptation to work)®.
Schiesl zaprezentowal poglady, ktére mozna rozwazaé¢ w kontekscie
Nowego Zarzadzania Publicznego. Wsrdd reformatoréw postulujacych
stosowanie w administracji publicznej tych samych metod, jakie rza-
dzg korporacjami prywatnymi, wymienia wla$nie Crandona i przyta-
cza jego porownanie miasta do spétki akcyjnej, w ktdérej podatnicy sa
udzialowcami i do nich powinno naleze¢ prawo zarzadzania sprawami

88 A. Araimo, City Government in the Nineteenth Century United States. Studies
and Research of the American Historiography, San Domenico 1986, s. 2-3.

62 ].J. DUFEEY, Non-charter municipalities: Local self-government, «Ohio State Law
Journal» 21/1960, s. 305.

3 M.J. ScHiEsL, The Politics of Efficiency. Municipal Administration and Reform
in America 1800-1920, Berkely-Los Angeles-London 1977, s. 8.
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lokalnymi®*. Oczywiscie rozwijajacy si¢ wowczas nurt reformatorski
dotyczyt miast. Rozwdj przemystowy, industrializacja i urbanizacja
skutkowaty koniecznoscig wprowadzenia zmian w statusie tych jedno-
stek lokalnych. O ile w Wielkiej Brytanii potrzeba modyfikacji wynikata
réwniez z niedostosowania nowej sieci lokalnej do prawa wyborczego
do Izby Gmin, w tym pozbawienia prawa reprezentacji tzw. ,,zgnilych
miast”, o tyle w Stanach Zjednoczonych od razu skoncentrowano sie na
problematyce nadawania statutéw wladztwa miejscowego (home - rule)
i rozszerzania autonomii funkcjonalnej i fiskalnej. Paradoksalnie bo-
wiem, utrzymujacy sie podzial wplywow w legislaturach i egzekutywach
stanéw, w ktorych nastepowala szybka urbanizacja, przyczynit sie do
deficytéw w reprezentacji nowych warstw spotecznych.

Co jednak istotne, M.J. Schiesl odniost sie rowniez do wielu innych
dziewietnastowiecznych gloséw, ktore w kontrascie do negatywnego
obrazu 6wczeénie funkcjonujacej administracji miejskiej, wychwalaty
czasy, w ktérych urzednicy lokalni dzialali sprawnie, a umozliwiata
im to ich apolitycznos$¢. Autor zaznacza oczywiscie, Ze opinie to ko-
loryzowaly rzeczywisto$¢, czyniac ,,niezalezno$¢ polityczng fetyszem
praktyki™. Ta obserwacja daje asumpt do glebszych, bardziej spotecz-
nych studiéw nad zjawiskiem ewolucji publicznego zarzadzania. Przy-
klad Stanéw Zjednoczonych, ktére swa strukture zaczely budowac na
poczatku XVII wieku, stanowi skondensowang materi¢ badawcza, tym
bardziej, Ze rozwigzania anglosaskie bywaja traktowane jako wzorzec
dla innych panstw. Nie mozna zatem zapominac, iz spoleczny fenomen
»dziury pokoleniowej” dawal asumpt do krytyki funkcjonowania admi-
nistracji lokalnej w USA w oderwaniu od jej stanu rzeczywistego. Nie
jest bowiem prawda, ze na poczatku XIX wieku czy jeszcze wczesniej,
wyjatkowe zdolnosci menadzerskie wolne od politycznych zawirowan
decydowaly o obsadzie urzedéw lokalnych. Jak zostato jednak juz zi-
lustrowane, ogdlne przestanki wlasciwosci charakteru nie stanowity
kryterium dominujacego. Warto réwniez nadmienic, ze kolejny etap
krytyki skutkowal powstaniem na poczatku XX wieku teorii ,,miejskiej

8¢ M.]J. SCHIESL, op. cit., s. 10.
% Ibidem.
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republiki” (city government). Tzw. Progresywisci postulowali zwigk-
szenie autonomii miast i ograniczenie wplywow wladzy stanowej, do-
puszczali za$ ingerencje wladzy federalnej. Co istotne, optowali oni
za menadzerskim systemem zarzgdzania municypalitetami®®. I tak
w 1897 r. utworzono dla calego stanu nowojorskiego Komisje Stuzby
Cywilnej (New York Civil Service Commission). W przygotowanym
przez nig raporcie, przedstawionym legislaturze, stwierdzono, ze po-
wszechnie panujgca wowczas opinia o obnizeniu standardéw obsady
urzedéw po zmianach wprowadzonych w 1898 r. nie odpowiada rze-
czywistos$ci. Wrecz przeciwnie uznano, ze wymagania byly surowsze
oraz odpowiadajace praktycznym potrzebom. Zauwazono wyrazna
tendencje do powolywania na stanowiska kierownicze (w administracji
stanowej) 0sdb, ktdre otrzymywaly wysokie lokaty podczas egzami-
néw organizowanych na potrzeby stuzby cywilnej*. Co istotne, nowe
standardy wigzaly réwniez wszystkie miasta lezace w granicach stanu
Nowy Jork. Wymagalo to jednakze wprowadzenia przez nie lokalnych
aktéw prawnych. W swym raporcie Komisja odniosta si¢ zatem row-
niez do kwestii transponowania nowych wytycznych do miejskiego
prawodawstwa. Miejskie projekty musialy przy tym zosta¢ pozytywnie
zaopiniowane przez samg Komisje. Na marginesie warto zwrdcic¢ uwage
na podporzadkowanie lokalitetéw wtadzy stanowej w mysl reguty Dil-
lona zilustrowane przez powyzszy mechanizm. I tak na 38 dwczesnie
istniejacych jednostek miejskich tylko dwie nie uruchomity procedury
wdrazania nowych standardéw. W raporcie wymieniono kazde z miast,
wyjasniajac, jakie konkretne kroki zostaly przez nie poczynione. Przy-
toczono takze art. 154 Kodeksu karnego, konstytuujacego przestepstwo
zaniechania wykonania obowigzku przez funkcjonariusza publicznego,
uznajac, ze bedzie on mial zastosowanie wobec burmistrzéw miast, ktore
nie dostosowaty sie do wymogow ustawy z 1898 roku®®.

6 Szerzej J. KINCAID, Local Autonomy in the United States of America. Report

Prepared for The Japan Local Government Center, Easton 1998, s. 17-18.

¢ Sixteenth Report of the New York Civil Service Commission, 1899, [w:] Annual
report of the New York State Civil Service Commission. Https://books.google.pl, s. 5.
New York State Merit System.

% Tbidem, s. 9-10.
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Nalezy uczyni¢ wzmianke o raporcie Komisji przedtozonym w grud-
niu 1898 r., w ktérym zawarto zarzuty dotyczace nowych standardow
w kontekscie samego sposobu organizacji egzaminéw, do czego zreszta
odnosit si¢ wlasnie wyzej opisany raport z 1899 r. Zaakcentowano w nim
bowiem, ze liczba kandydatéw spadta w poréwnaniu do lat poprzednich
o kilkaset osob. Za gtéwna tego przyczyne uznano wlasnie niedogodno-
$ci organizacyjne zwigzane z egzaminami (np. konieczno$¢ dwukrotnej
dlugiej podrézy). Niemniej odniesiono si¢ jeszcze do jednej okolicznosci,
a mianowicie stopniowej poprawy gospodarki i rozwoju handlu®. Jest
to przeciez czynnik, ktory od zawsze wplywa na selekcje kandydatow,
niezaleznie od regul prawnych rzadzacych obsada stanowisk. Wszak
istnieje pewne sprzezenie pomiedzy sytuacja ekonomiczng a checia
sprawowania funkcji publicznych wyrazajace sie w traktowaniu stuzby
w administracji publicznej jako zZrédta stalego dochodu, zwlaszcza w nie-
sprzyjajacych warunkach panujacych na rynku pracy. Z drugiej strony,
wysokie wynagrodzenia dla urzednikéw zwiekszaja selekcje kandydatow
i pozwalaja na ,,wybor” 0séb z najwyzszymi kwalifikacjami.

Warto tez doda¢, ze Komisja dostrzegta uchybienia w zakresie przed-
miotowym polegajace na uzupelnianiu wakatéw przez osoby, ktore
w ogole nie przystapily do egzamindéw, mimo ze zgodnie ze zmienio-
nymi standardami nalezalo powota¢ kandydata, ktéry uzyskat wynik
wymagany dla danej klasy. Zaproponowane rozwigzanie zmierzajace
do zlikwidowania takich procederéw dotyczyto przesytania Komisji
dokumentéw bedacych podstawa wyplaty wynagrodzenia. W ten spo-
sob moglaby ona(komisja) weryfikowa¢, czy dany urzad piastuja osoby
majace wymagane kwalifikacje”.

Przypomnienia w tym miejscu wymaga, iz w odniesieniu do admi-
nistracji federalnej podstawe do utworzenia stuzby cywilnej stanowita
tzw. Ustawa Pendletona uchwalona w 1883 r., ktdrej celem byto stop-
niowe odejscie od ,,systemu tupéw”. Powotang zas$ na jej kanwie Komisje
Stuzby Cywilnej zlikwidowano w 1978 r., a w jej miejsce utworzono
3 nowe agencje:

%  Chief Examiner’s Annual Report, 1898, [w:] Annual..., s. 28.
70 Ibidem, s. 33.
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- Urzad do spraw Zarzadzania Personelem (Office of Personnel
Management);

- Zarzad do spraw Ewaluacji Kompetencji (Merits Systems Protec-

tion Board);

- Federalny Urzad do Spraw Pracowniczych (Federal Labor

Relation’s Authority).

Jak podkresla sie w literaturze przedmiotu, wskutek ustawy Pendle-
tona wobec /prawie/niemal/niespelna 80% funkcjonariuszy administra-
cji federalnej stosowano kryteria merytoryczne.

Wracajac w tym aspekcie do opisywanego raportu, nalezy podkre-
8li¢, ze wlasnie fakt wylaczen z obowiazku egzaminowania stanowit
przedmiot odniesien Komisji. Przytoczono w nim nawet fragment
orzeczenia w sprawie Chittenden v. Wurster z 1897 r., w ktérym sad
uznal, iz wymog egzaminowania nie zawsze bedzie uzasadniony. Ist-
nieja bowiem stanowiska, ktorych obsada z racji natury oczekiwanych/
spodziewanych(realizowa¢ mozna zadania) kompetencji wymaga
uwzglednienia innych niz merytoryczne kryteriow. Zilustrowano to m.
in. przykiadem osdb, ktdre odbieraja i czytaja korespondencje kierow-
nika czy tez wlasnie doradcéw, w przypadku ktorych najistotniejszy jest
walor zaufania”. W tymze orzeczeniu dokonano klasyfikacji urzedow
na jawne, co do ktérych obowigzuje zasada jawnosci obsady oraz tajne
(confidential), co do ktérych nie obowigzuja wymogi egzaminacyjne
przewidziane dla stuzby cywilnej. Pewien konsensus wypracowano
w orzeczeniu People ex. Rel. Sweet v. Lyman. Stanowi on swego rodzaju
zloty $rodek godzenia kryteriow lojalnosci politycznej i kwalifikacji
merytorycznych polegajacy nie na wyraznym rozdzieleniu urzedéw na
kanwie tych dwéch wytycznych, lecz na uznaniu, ze wszystkie stanowi-
ska powinny by¢ obsadzane na podstawie wymogéw egzaminacyjnych,
za wyjatkiem sytuacji, gdy nie jest to praktyczne dla wylonienia odpo-
wiedniego i kompetentnego kandydata’.

7t Report, s. 46. Tres¢ orzeczenia takze na https://casetext.com/case/chittenden-
-v-wurster-1, dostep 21 kwietnia 2017 r.

72 Ibidem, s. 50. Tres¢ orzeczenia na https://casetext.com/case/people-ex-rel-sweet-
-v-lyman-2, dostep 21 kwietnia 2017 r.
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Nie ulega watpliwosci, iz ksztaltowanie sie systemu menadzerskiego
jako jednej z form administrowania lokalitetami determinowala mniej-
sza — wskutek urbanizacji i wzrostu liczby miejskich populacji - efek-
tywnos$¢ organéw uchwatodawczych. Zwraca na to uwage M.J. Schiesl”
bez odwotania si¢ jednakze do eksperymentu ustrojowego wprowadzo-
nego w wigkszosci stanéw na mocy ich pierwszych konstytucji. Wskutek
bowiem przewazajacej pokolonialnej niecheci do urzedu gubernatora,
zdecydowanie wzmocniono status wladzy ustawodawczej, wyposaza-
jac ja w wiele tradycyjnie nalezacych do egzekutywy uprawnien. Co
prawda, rozwigzanie to dotyczylo szczebla stanowego, niemniej ze
wzgledu na to, zZe okazalo si¢ nieskuteczne, wciaz stanowi pomocnicze
tlo do rozwazan nad funkcjonowaniem form komisyjnych w admini-
stracji lokalnej.

W moim przekonaniu reformy administracji miejskiej, ktére wpro-
wadzano w Stanach Zjednoczonych po 1880 r. stanowily zalgzek tego
wariantu, ktory L. Rajca, powolujac si¢ na H. Wollmana charaktery-
zowala jako skoncentrowany na kontroli efektywnosci™. Co wigcej,
analizujgc 6w nurt amerykanskich doswiadczen dostrzegamy w nim
postulaty tzw. managerializmu”. Ciekawa jest rowniez obserwacja, ze
wsrod pigciu miast, ktére wiodty prym w szukaniu nowych rozwigzan
u schytku XIX wieku, M.J. Schiesl wskazal nowy Jork i Milwaukee™,
ktore z kolei L. Rajca przywoluje jako gtéwne przyklady, w ktérych
burmistrzowie entuzjastycznie przyjeli idee NPM”” (co mialo miejsce
pod koniec XX wieku).

Warto doda¢, ze wspolczesne Milwaukee, majgce status miasta-hrab-
stwa funkcjonuje jako wykonawczy model powiatéw, czyli county exe-
cutive system. Jak zauwazyla Lucyna Rajca, wladza wykonawcza nalezy
do szefa administracyjnego wylanianego w wyborach powszechnych
na czteroletnig kadencje, ktéry moze wetowa¢ uchwaty rady powiatu

7> M.J. SCHIESL, op. cit., s. 18.

7 L.RaAjcA, Koncepcja New Public Management a reformy samorzqgdu tertorialnego
wybranych panstwa Europy Zachodniej, «Studia Regionalne i Lokalne» 2/2009, s. 74.

7> W kontekécie réznic pomiedzy managerializmem a NPM por. ibidem, s. 75.

76 M.J. SCHIESL, op. cit. s. 32.

77 L.Rajca, Koncepcja..., s. 84.
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jednoczes$nie realizujac kompetencje nadzorcze, budzetowe oraz ka-
drowe (zatrudnia i zwalnia urzednikéw)’®. Autorka podkreslita, ze
w konstytucji Wisconsin z 1848 r. nie okreslono zadnych wymagan
kwalifikacyjnych wobec urzednikéw powolanych na stanowiska nie-
-polityczne (non-partisan)”. Nalezy w tym kontekscie podnies¢, ze
wlasnie konstytucyjnie normowany podzial na stanowiska polityczne
i niepolityczne byl jedng z odpowiedzi na dylemat wyboru miedzy kryte-
rium lojalno$ciowym a merytorycznym, w réznym stopniu powielanym
przez administracje federalng w XX wieku.

Hellmut Wollman i Kurt Thurmaier zauwazyli, ze system menad-
zerski, ktory po raz pierwszy wprowadzono w USA na szczeblu lokal-
nym w 1908 r. stanowil odpowiedz na przedstawione wyzej problemy
upolitycznienia i korupcji*®. Warto przytoczy¢ takze kilka uwag tychze
autoréw, ktdre pozwalajg zrozumiec procesy zachodzace w amerykan-
skiej administracji lokalnej:

- cze$¢ amerykanskich lokalitetéw funkcjonujacych w systemie
burmistrz - rada réwniez zatrudnia profesjonalnego menadzera
na stanowisku gltéwnego administratora (CAO - chief admini-
strative officer);

- poczatkowa autonomia personalna charakteryzujaca lokalitety
zostala ograniczana od 1960 r. wskutek wprowadzenia federal-
nych dotacji.

Zawieranie uméw w przedmiocie wykonywania okreslonych ustug
publicznych przez sektor prywatny wynikalto wlasnie przede wszystkim
z potrzeby szukania oszczednosci. To jednak z kolei warunkuje potrzebe
posiadania przez osoby zawierajace kontrakty NGOs kwalifikacji me-
nadzerskich lokalnych decydentow®.

78 L. Rajca, Samorzqgd terytorialny w stanie Wisconsin, «Studenckie Zeszyty
Naukowe» 1/1997, s. 11.

79 Ibidem, s. 12.

8 H.WoLLMAN, K. THURMAIER, Reforming local government institutions and the
New Public Management, [w:] The Oxford handbook of urban politics, red. K. MOSSBER-
GER, S. CLARKE, P. JoHN, Oxford 2012 s. 193.

8 Tbidem, s .194-198.
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Warto zatem w tym miejscu podkresli¢, iz modyfikacje modelu ame-
rykanskiego federalizmu w sposéb istotny rzutujg na status administra-
cji lokalnej. Federalizm kreatywny, ktéry zapoczatkowaly reformy lat
60. XX wieku ograniczyl niektore aspekty samodzielnosci lokalnej, ktore
zostaly utrzymane mimo pomniejszenia liczby dotacji federalnych. Ten
wlasnie problem byt z kolei bezposrednim impulsem do poszukiwania
nowych form zarzadzania lokalnego.

Pewna refleksje nad efektywnoscia dziatania administracji lokalnej
rodza rowniez kryzysowe sytuacje, w tym stany kleski zywiotowej bedace
swego rodzaju “prakseologicznym testem”. Warto tu odwola¢ sie krétko
do wielokrotnie przywotywanego w literaturze przyktadu municypali-
tetu Galveston polozonego w Teksasie. Tam bowiem w 1901 r. utworzono
po raz pierwszy zarzad komisaryczny zlozony z pieciu komisarzy stoja-
cych na czele nastepujacych departamentdéw: robét publicznych, wody
i kanalizacji, ochrony porzadku publicznego oraz finanséw. Potrzeba
wprowadzenia nowej formy administracji lokalnej wynikata z wielkich
zniszczen spowodowanych przez huragan i porazka systemu rada — bur-
mistrz w zwalczania jego skutkow. W takim stanie faktycznym zrezygno-
wano z tradycyjnych rozwigzan opartych na decentralizacji zarzadzania.
XX wiek to za$ okres obserwacji niewydolnosci tradycyjnych systemow,
rozwoju umiejetnosci menadzerskich oraz New Public Government.

5. WNIOSKI

Stany Zjednoczone jako federalna demokracja ideologicznie wyrosta
na gruncie walki z rozwigzaniami Starego Swiata stanowiac fascynujace
tlo rozwazan nad problemem technokracji w demokracji immanen-
tnie zwigzanej z polityka. To, co mozna zaobserwowa¢ na podstawie
reform przeprowadzanych w lokalnej, stanowej oraz federalnej admi-
nistracji to relatywnie szybkie dostrzezenie, zZe w celu efektywnego
zarzadzania nalezy zharmonizowa¢ kryterium lojalnosciowe i wyma-
gania merytoryczne, przy jednoczesnym podkresleniu, iz samorzad
lokalny wymaga wybieralno$ci organéw. Ow amerykatiski funkcjonalny
pragmatyzm wynika z doswiadczen kolonialnych w czasach, kiedy
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praktyczna potrzeba poprzedzata rozwazania o systemie politycznym
oraz prawnym. Na poczatku procesu kolonizacji niewielka liczba osad-
nikéw pozwalata na wprowadzanie decydowania grupowego oraz rozwdj
przywoddczej roli charyzmatycznych osob. Z czasem osadnicy, ktérzy
odniesli sukces w budowaniu swojej pozycji byli w sposéb naturalny
postrzegani jako kandydaci do sprawowania funkgcji publicznych. Etos
pracy i stuzby, jak réwniez symbolika przysiegi i prawne konsekwencje
jej ztamania nabraly szczegdlnego znaczenia w koloniach purytanskich.
Drugi wazny czynnik, ktéry pojawit si¢ w okresie kolonialnym, to in-
gerencja metropolii i traktowanie lojalistéw jako wrogéw kolonialnej
samorzadnosci, co skutkowalo w okresie niepodlegtosciowym zaakcen-
towaniem wyboréw jako sposobu obsadzania urzedéw.

Rozwdj konstytucjonalizmu stanowego wigzal si¢ z przyjeciem
pewnych regul obsady urzedéw w ustawach zasadniczych, co z kolei
ksztattowalo regule podporzadkowania lokalitetow wtadzy stanowe;j.
W rezultacie kolonialnych resentymentéw dominowato przekonanie,
ze urzedy powinny by¢ obsadzane w drodze wyboréw. Wspolczesnie
sami Amerykanie podkreslajg, iz wybory sa przez nich postrzegane
jako rozliczenie z jakos$ci sprawowania wladzy, co w kontekscie szer-
szego rozumienia w systemie anglosaskim pojecia administracji, braku
precyzyjnego rozdzielania organéw od urzedéw, komplikuje metodo-
logie w badaniu problemu relacji miedzy demokracjg a technokracja
w obsadzie stanowisk.

Istotny ruch reformatorski pojawit si¢ w XIX w. w efekcie urbanizacji.
Przestarzale zasady prawa wyborczego, oddolne dazenia w miastach
do uniezaleznienia si¢ od wladzy stanowej, watpliwosci dotyczace sto-
sowania praw specjalnych uksztaltowaly zasade home - rule. Rodzilo
to pytania o zakres autonomii municypalitetow, zwtaszcza w aspekcie
ich finansowania. I tak jak powszechnie znane powiedzenie B. Fran-
klina, zZe pewna jest tylko $mier¢ i podatki, rozwiniete przez Aleksan-
dra Hamiltona, ktory podnosil, iz dostep do pieniedzy (,money”) jest
jedna z najwazniejszych zasad wspolnoty politycznej*?, co skutkowato

52 Na ten temat ciekawie pisze D.W. FORSYTHE, Taxation and Political Change in
the Young Nation 1781-1833, New York 1977, passim.
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podjeciem préby zorganizowania i uporzagdkowania sposobu poboru
podatkow na etapie budowy federacji, tak w okresie ,,rewitalizacji” sa-
morzadnosci lokalnej czyniono i czyni si¢ kroki zmierzajace do zapew-
nienia autonomii finansowej lokalitetéw funkcjonujacych na podstawie
statutéw wladztwa lokalnego.

Do dzi$ 6w problem stanowi wazkie tfo dyskusji nad ideg samorzad-
nosci w USA. Niemniej, zmiany XIX wieku przyniosly pogtebienie auto-
nomii strukturalnej, a przy tym - w najszerszym jej wariancie mozliwo$¢
samodecydowania o formie wladztwa lokalnego oraz o sposobie obsady
urzedow, przy jednoczesnym wypracowywaniu zasad stuzby cywilne;j,
jak réwniez przejmowaniu paradygmatéw zarzadzania w handlu.

Konkludujac, proces budowania Stanéw Zjednoczonych od dotu,
wzmocniony etosem pracy oraz mysla Ojcéw Zalozycieli, jak réwniez
jego zakorzenienie w systemie prawa powszechnego, implikuje swoista
elastyczno$¢ funkcjonowania calego systemu ustrojowego USA, ktdrej
nie da si¢ odgornie wprowadzi¢ w innym otoczeniu. Owa elastycznos¢
to rowniez wigksza swoboda w obsadzie urzedéw przy prébie pogo-
dzenia kryterium lojalnosci, jak réwniez kompetencji. Amerykanskie
doswiadczenia historyczne pozwalajg na wyciggniecie wniosku, ze ztoty
$rodek moze stanowi¢ autonomiczne podejscie do odpowiedzialnosci
(nastawienie na “bycie odpowiedzialnym”), anizeli ujecie heterono-
miczne (oparte na zasadzie pociggania do odpowiedzialnosci).

LOJALNOSC POLITYCZNA CZY PODEJSCIE TECHNOKRATYCZNE?
OBSADA URZEDOW LOKALNYCH W USA.
STUDIUM HISTORYCZNO-PRAWNE

Streszczenie

W niniejszym artykule przedstawiono zagadnienie ksztaltowania
sie standardow obsady urzedéw lokalnych w Stanach Zjednoczonych,
z uwzglednieniem nacisku na harmonizowanie kryterium lojalnoscio-
wego i kryterium merytorycznego, przy jednoczesnym wprowadzeniu
watkow przyczynkowych dotyczacych ksztaltowania sie menadzer-
skich form zarzadzania w administracji publicznej. W pierwszej czesci
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artykutu rozwazania poswiecono okresowi kolonialnemu. Na bazie ana-
lizy zrodet prawa, przedstawiono regulacje prawne wskazujace na cechy
charakteru, ktérych wymagano od kandydatéw do pelnienia funkcji
publicznej, jak rowniez na okolicznosci, ktére pozwalaly na usuniecie
ze stanowisk urzednikéw. Zagadnienia te uzupetniono na kanwie lite-
ratury przedmiotu. W dalszej cze¢sci publikacji poruszono zagadnienie
wplywu konstytucji stanowych na ksztaltowanie przestanek obsady
urzedéw lokalnych, zwlaszcza w okresie przed rozpowszechnieniem
sie statutow wladztwa miejscowego, ktére zapewnialy mieszkanicom
okreslonych jednostek lokalnych autonomig strukturalna. Druga potowa
XIX wieku przyniosta z kolei intensywne zmiany w statusie prawnym
jednostek lokalnych wynikajacych z urbanizacji i skutkujacych rozwo-
jem form municypalnych. Jednoczesnie krytyka tzw. ,,systemu tupow”
przyczynila si¢ do wprowadzania stuzby cywilnej na szczeblu lokal-
nym, co sankcjonowaly orzeczenia sagdowe, ktéry to aspekt poruszono
w ostatniej czedci artykutu.

PoriTicAL LOYALTY OR A TECHNOCRATIC APPROACH?
LocAL GOVERNMENT APPOINTMENTS IN THE USA:
A RESEARCH PROJECT ON LEGAL HIiSTORY

Summary

This article is on the evolution of the standards for the appoint-
ment of local government officers in the United States. A tendency may
be observed in such appointments to balance the two main criteria,
a candidate’s loyalty and his qualifications. I also make some remarks
on New Public Management. In the first part of the article I consider the
colonial period, examining the legal sources to determine and discuss
the regulations which defined the characteristics candidates for public
service were required to have, and the situations in which an officer
could be dismissed. I refer to the bibliography for this issue. I continue
with a discussion of the influence of the state constitutions on the way
the criteria for appointment developed, particularly before the prolifera-
tion of the home rule charters, which endowed local communities with
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a structural autonomy. The latter half of the 19" century brought major
changes in the legal status of local communities, due to urbanisation
and the growth of municipalities. At this time criticism of the spoils
system helped to bring the civil service system into local government,
in a process endorsed by judicial rulings. I discuss this point in the last
part of the article.

Stowa kluczowe: administracja lokalna w USA; obsada urzedow,
kryterium lojalnosci; stuzba cywilna.

Keywords: local administration in the U.S.; appointment of local
government officers, the loyalty criterion; the civil service.
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