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Wprowadzenie

Tworzenie, zmiana oraz konserwacja regut, na ktérych opiera sie porza-
dek w panstwie, to jedno z podstawowych zadan stojacych przed $wia-
doma wspdlnotg polityczng. Niedostatki w tym zakresie nieuchronnie
beda prowadzi¢ do powaznych kryzyséw panstwa.

Niniejsza publikacja po$wiecona jest tworzeniu regut i catych instytu-
cji w rzadowo-parlamentarnym procesie legislacyjnym. W tek$cie propo-
nuje metode empirycznego badania tego procesu. Stawiam pytanie o to,
jak powstajg ustawy! oraz wchodzace w ich sktad instytucje i pojedyncze
reguly. Zgodnie z odpowiedzig prébng powstajg one w trakcie rywaliza-
cji o pozycje prowadzonej przez grupy ztozone z uczestnikéw administra-
cyjnych i pozaadministracyjnych. Przedmiotem mojego zainteresowania
byty przypadki proceséw, w ktérych tworzono projekty o randze ustrojo-
wej. Dalsze pytania dotycza szczegdtow takiego procesu, na przyktad: Czy
zastosowanie schematu, o ktérym mowa, pozwala uzupetnié¢ wiedze o pro-
cesie legislacyjnym w stosunku do innych sposobdéw, w jakie moze by¢ on
postrzegany? Czy stosowany model rywalizacji grup poparcia jest lepiej
dostosowany do danych niz model oparty na koncepcjach badaczy admi-
nistracji, ktérzy wskazuja, ze w prowadzeniu polityki przewage nad egze-
kutywa polityczng i legislatywa ma administracja?

Dlaczego analizowanie procesu tworzenia instytucji jest wazne?
Po pierwsze, ze wzgledu na znaczenie samych instytucji, ktére okreslajg
warunki funkcjonowania spoteczenstwa i panstwa. Po drugie, pozwala

1 Relacja miedzy reguls a jej no$nikiem - ustawg jest tozsama ze znanym
z prawa powigzaniem miedzy norma a przepisami prawa.
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na badanie dziatania formalnych i nieformalnych, glebiej osadzonych

metaregul okreslajacych proces kreowania regut. Po trzecie, pozwala

na analizowanie przebiegu proceséw warunkowanych przez dziatanie

tworzonych regul, a w rezultacie uzyskanie kompleksowego obrazu wia-
zgcego elementy sktadowe: aktoréw, proces tworzenia reguty, sama regute

orazjej dziatanie. Po czwarte, badanie procesu tworzenia instytucji umoz-
liwia analizowanie dziatania uczestniczacych w nim aktoréw, a zarazem

twoércoHw regut. W takim przypadku proces tworzenia regut staje sie wskaz-
nikiem dla innych zjawisk lub proceséw, zwtaszcza tych, w ktérych uczest-
nicza aktorzy bedacy jednocze$nie twércami regut. Takie badanie procesu

~regutotworczego” daje szanse na poznanie strategii stosowanych przez

uczestnikow, zajmowanych przez nich pozycji, posiadanych zasobéw, sieci,
ktoére ich wigza, oraz rywalizacji towarzyszacej formutowaniu regut. To

wtlasénie ten aspekt procesu legislacyjnego jest przedmiotem mojego szcze-
gbélnego zainteresowania. Gtéwny akcent pracy zostat potozony na wymiar
metodologiczny - zastosowany sposéb analizy.

Patrzac na poruszang problematyke z nieco innej perspektywy, mozna
powiedzieé, ze w ksigzce zajmuje sie procesem rzadzenia. Proces ten rozu-
miem jako tworzenie regut i badam/ operacjonalizuje poprzez wytwory —
projekty regut zapisane w dokumentach. Badam, jakie sktadniki splataja-
cych sie powigzan miedzy uczestnikami powodujg niemozno$¢ podjecia
decyzji o wprowadzeniu ustroju metropolitalnego, co w dalszej perspekty-
wie moze by¢ wstepnie ekstrapolowane na inne préby implementowania
zmian. Analizg objglem nie tylko wielokrotnie badang parlamentarng faze
procesu legislacyjnego (np. Dudziniska 2015), lecz takze wcze$niejsza faze
administracyjnorzadows. Jest to etap o tyle bowiem wazny, ze projekty rza-
dowe stanowig znaczacg wiekszo$é¢ ,,produkcji legislacyjnej”.

Przedmiotem mojego zainteresowania jest proces tworzenia regut
imechanizmy, ktére w nim funkcjonuja. Przedstawiam zaré6wno narzedzie
do badania tego procesu, jak i zastosowanie tego instrumentarium do préoby
stworzenia regul ustroju metropolitalnego. Najnowsza historia polskich
wysitkéw majgcych doprowadzié do stworzenia specjalnego modelu ustro-
jowego dla wielkich miast siega poczatku lat dziewieédziesigtych XX wieku
ipoza krétkim epizodami, Warszawy oraz Gornoslaskiego Okregu Przemy-
stowego, jest to seria niepowodzen reform, a tryumf status quo.

Przystepujac do pracy, zamierzatem skoncentrowac sie na jednym akcie
prawnym. Chciatem odtworzy¢ proces powstawania ustawy metropolital-
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nej w trakcie kadencji 2011-2015, jej tworzenie rozpoczeta publikacja Zielo-
nej ksiegi dotyczacej obszaréw metropolitalnych z 2012 r.2 oraz Biatej ksiegi
obszaréw metropolitalnych3. Wraz z upublicznieniem drugiego dokumentu
rozpoczalem gromadzenie materialéw z toczacych sie w administracji rza-
dowej negocjacji. Problematyka metropolitalna stosunkowo szybko prze-
stata by¢ gtéwnym elementem projektowanego aktu prawnego. ,,Zaginione”
watki metropolitalne ,odnalazty sie” w projekcie nowelizacji ustawy o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju, tworzonym przez Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego. Sktonito mnie to do rozszerzenia perspektywy badaw-
czej. Od tego momentu przedmiot empirycznego zainteresowania stanowit
proces tworzenia instytucji, ktéry obejmowat wiecej niz przygotowywanie
jednego projektu ustawy. W rezultacie analiza, ktéra wypelnia empiryczng
cze$é tego opracowania, dotyczy dwédch rzgdowych projektéw ustaw: nowe-
lizacji ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2015, poz. 1045) i noweliza-
cji ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. 2014, poz. 379).
Powyzsze dwa projekty bede traktowat jako sktadajace sie na jeden pro-
ces tzw. polityk publicznych i dopiero $ledzenie interakcji miedzy nimi da
szanse na obserwowanie cato$ci procesu tworzenia regut.

W ksigzce badam wylacznie projekty rzagdowe, ma to istotne znaczenie
metodyczne, umozliwia systematyczne analizowanie wptywu fazy przed-
parlamentarnej na tre$¢ projektu. Nalezy pamietaé, ze projekty rzagdowe
stale stanowig dominujacg cze$é prac ustawodawczych. Sg to réwniez
przedtozenia postrzegane jako lepiej przygotowane, bardziej dopracowane
(Wawrzyniak 2005: 19-20). Kluczowe znaczenie projektéw rzgdowych spra-
wia, ze szczegblng uwage nalezy skierowac na przedparlamentarng czesc¢
procesu legislacyjnego, tzw. rzagdowg prelegislacje — faze bardzo istotng,
ajednocze$nie stale niedowartoSciowywana;:

~wydaje sie, ze — przede wszystkim w Swiadomos$ci potocznej,
ale nierzadko takze w Swiadomos$ci profesjonalistéow zajmuja-
cych sie stanowieniem prawa — panuje przekonanie, jakoby ten
pierwszy etap (przedparlamentarny) byt mniej wazny anizeli etap

2 Zielona ksiega dot. obszaréw metropolitalnych. Dokument do konsultacji,
Ministerstwo Administracjii Cyfryzacji, Warszawa 2012.

3 Biala ksiega obszaréw metropolitalnych, Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji, Warszawa 2013.
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drugi (parlamentarny) - po wniesieniu projektu do laski marszat-
kowskiej). Stosownie do powyzszej opinii prawo regulujgce tryb
przygotowywania projektow ustaw jest mato jednoznaczne, cze-
sto wzglednie obowigzujace, dajace duzg swobode dziatania pod-
miotom przygotowujacym projekt, przy bardzo nieprecyzyjnych
sformutowaniach odnoszacych sie do procedur kontrolnych,
sprawdzajacych jako$¢ projektu” (Wawrzyniak 2005: 29).

Pomimo uplywu dtuzszego czasu miedzy opublikowaniem powyzszych
refleksji a relacjonowanym badaniem przytoczone wyzej stowa nie utra-
city aktualnoéci.

W ogblnym zarysie, zgodnie ze stanem prawnym obowigzujacym w cza-
sie zbierania materialéw do tej pracy, tworzenie projektéw ustaw rzado-
wych dzielilo sie na dwie roztaczne czesci: faze administracyjnorzadowsa,
w ktérej przygotowywany projekt byt przedmiotem negocjacji w egzeku-
tywie, oraz faze parlamentarng.

Co do zasady rzadowa faza negocjacji projektéw odbywa sie w jednako-
wych ramach formalnych, okresla je przede wszystkim Regulamin pracy
Rady Ministréw4. Dwukrotna nowelizacja Regulaminu, przeprowadzona
w latach 2009 i 2011, wprowadzita zmiany w trybie rzgdowych prac usta-
wodawczych, w konsekwencji czego zaczety obowigzywaé dwa tryby: stary
inowy. Badane projekty w fazie rzagdowej powstawaty wedtug odmiennych
procedur. Projekt nowelizacji ustawy o samorzgdzie gminnym - zgod-
nie z nowym trybem, w ktérym faza rzgdowa zostata podzielona na dwa
subetapy, a projekt nowelizacji ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju - w trybie starym, w ktérym faza rzadowa byla jednoetapowa.
W nowym trybie podjeto prébe czeSciowego uporzadkowania, skodyfiko-
wania i uyjawnienia obserwatorom zewnetrznym pierwszej czesci procesu
legislacyjnego. W starym trybie ta cze$é procesu pozostawata niejawna
i nieskodyfikowana na tym poziomie (Mistygacz 2012; Patyra 2012).

Zogniskowanie analizy na obu fazach - administracyjnorzadowej i par-
lamentarnej oraz podkreslanie wagi pierwszej z nich wymagato przygoto-

4 Uchwata Rady Ministréw z 19 marca 2002r.: Regulamin pracy Rady Mini-
stréw (M.P. 2002 nr 13 poz. 221) ze zmianami (M.P. 2002 nr 30 poz. 482; M.P. 2004
nr 42 poz. 734; M.P. 2005 nr 55 poz. 757; M.P. 2006 nr 40 poz. 439; M.P. 2009 nr 20
poz. 246; M.P. 2010 nr 5 poz. 47; M..P. 2011 poz. 6; M.P. 2011 nr 50 poz. 553; M.P. 2011
nr 78 poz. 785; M.P. 2011 nr 113 poz. 1146).
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wania odpowiedniego oprzyrzadowania analitycznego. Instrument taki
powinien obejmowa¢é caty proces tworzenia regut, stwarza¢ mozliwosé
prowadzenia analiz iloSciowych. Narzedzie to powinno by¢ tez uniwer-
salne — przydatne do wykorzystania nie tylko w jednym przypadku.

Ksiazka ma wiec dwie warstwy. Pierwsza to préba wypracowania podej-
$cia analitycznego, pozwalajacego na badanie procesu tworzenia, zmienia-
nia oraz znoszenia regut (norm) formalnych. Celem autora byto stworzenie
takiego narzedzia, ktore obejmie catos$¢ procesu tworzenia regut — poczaw-
szy od sformutowania pierwszej wersji dokumentu, poprzez kolejne mody-
fikacje az do podpisu prezydenta. W tej, metodologicznej, warstwie wyko-
rzystuje koncepcje teoretyczne zaliczone do nurtu badan procesu polityk
publicznych: Instytucjonalng analize rozwoju — Institutional Analysis and
Development (IAD), a zwlaszcza powigzanego z nig aparatu analitycznego
do badania gramatyki instytucjonalnej Institutional Grammar Tool (IGT)
oraz schemat koalicji poparcia - Advocacy Coalition Framework (ACF). Procz
tych narzedzi analitycznych siegam po niektére watki prawoznawstwa,
umozliwiajgce powigzanie narzedzi badawczych o instytucjonalnej pro-
weniencji z konstrukejg regut/ norm prawnych oraz systemu prawa.

Druga - szczegdtowa — warstwa ksigzki aplikuje podejscie analityczne
oparte na IAD/ IGT i ACF do badania instytucji ustroju metropolitalnego.
Przeprowadzajac operacjonalizacje pytan badawczych, odwotuje sie do ele-
mentéw wspdlczesnych koncepcji rzadzenia (governance), innymi stowy,
odwotuje sie do perspektywy, ktéra gldéwnym przedmiotem zainteresowa-
nia czyni udziat aktoréw spotecznych w procesie tworzenia regut.

W ksigzce skupiam sie na ograniczeniach wynikajacych z glebiej osa-
dzonych regut, ktérych konstrukcja i uplasowanie w systemie powoduje,
ze implementacja zmian z wyzszego poziomu staje sie trudna do wykona-
nia. Zwracam uwage na ograniczenia wynikajace z sity aktoréw - uczest-
nikéw systemu - powoduje ona, ze powazniejsze modyfikacje systemowe
sg utrudnione, dominuje dazenie do utrzymania status quo.

Badane w ksigzce stwierdzenia normatywne (instytucje i reguty) defi-
niuje, korzystajac z propozycji Douglassa Northa oraz Elinor i Vincenta
Ostromoéw. Terminem ,,instytucja” okreslaja oni podzielane sposoby rozu-
mienia, ograniczenia, wymogi i dozwolenia natozone na jednostki i orga-
nizacje (North 2003: 13). Aktorzy odwotujg sie do regut, kiedy chcg podjaé,
usankcjonowac lub wyjasni¢ prowadzone przez siebie dziatania. Insty-
tucje umozliwiajg przewidywanie, jak zachowa sie inny aktor lub grupa

1
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aktoréw. To oparte na regutach przewidywanie przez aktora, ze inni beda
(lub nie beda) z nim (z nig) kooperowaé umozliwia funkcjonowanie grupie.
W centrum jest tu aktor, to nie instytucje dziataja, lecz aktorzy kierujg sie
tre$cig instytucji w swoim dziataniu. Elinor Ostrom i Sue Crawford upo-
rzadkowaly typy stwierdzen normatywnych, kluczowym kryterium roz-
nicujacym czynigc obecno$é dwoch elementéw - okreélenia powinnosci
(moze, musi, nie moze) oraz sankcji za unikanie podporzadkowania sie
(Crawford, Ostrom 1995; E. Ostrom 2013; North 2014).

Prezentowane w ksigzce podejScie opiera sie na empirycznym (iloScio-
wym) badaniu projektéw aktéw prawnych oraz dynamiki ich zmiany
w trakcie procesu legislacyjnego. Jest to podejécie o rodowodzie socjolo-
gicznym, przy czym obecnie polska socjologia gtéwnego nurtu jest w mniej-
szym stopniu zainteresowana prawem niz w przesztosci (Kojder 2016: 250).
Nauka prawa jest zazwyczaj skupiona na konstrukeji regut (np. Lande 1959),
mniej interesuje jg za$ empiryczne badanie ich powstawania. Sg oczywi-
$cie wyjatki, nalezg do nich prace Stanistawa Ehrlicha (np. Ehrlich 1988)
oraz nurt analiz prawa okreélany jako , historia legislacyjna” (Bielska-Bro-
dziak 2017). Wspomniany deficyt badan tworzenia prawa jest w pierwszej
kolejnosci dostrzegalny w odniesieniu do administracyjnego etapu pro-
cedury legislacyjnej. Wspomniane ograniczone zainteresowanie tworze-
niem prawa przetamywano takze w PRL-u. Pisano wéwczas o tym procesie,
skupiajgc uwage na wymiarze formalnym i ogélnych zasadach osiggania
celé6w poprzez stosowanie mechanizméw legislacyjnych (np. Wréoblewski
1985, Wronkowska 1982). Po 1989 r. zainteresowanie badaczy skoncentro-
wato sie na ogdlnych zagadnieniach zwigzanych z tworzeniem oraz zmiang
instytucji, przede wszystkim na tranzycji do rynku i demokracji. Przed-
miotem uwagi stala sie stuzba cywilna i proces rekrutacji do niej, zwtasz-
cza za$ jej dysfunkcje. Poruszano réwniez problematyke zwigzang z pro-
cesem tworzenia regut (np. Federowicz 2004; Kaminski, Kaminski 2004;
Wotek 2004; Arcimowicz 2010; Dudzinska 2015; Gadowska 2015; Kaminski,
Kaminski 2016). Nadal istnieje przestrzen dla interdyscyplinarnych ana-
liz tworzenia instytucji odpowiadajacych na pytania o zwigzek procesu
powstawania instytucji z ich charakterystyka.

Badanie procesu tworzenia regut, ktore znalazto sie w tej pracy, bylo
mozliwe dzieki cze$§ciowemu ujawnieniu przebiegu wewnetrznej korespon-
dencji oraz tresci kolejnych wersji powstajacego dokumentu na etapie admi-
nistracyjnym. Pozwolito to na swoiste wnikniecie za kulisy aparatu egzeku-
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tywy i systematyczng analize tworzenia projektu w fazie rzadowej. Jest to
procedura pokazujaca ksztattowanie sie, funkcjonowanie i efekty dziatania
koalicji podmiotéw, w tym takze ministerstwa - oficjalnego wnioskodawcy
projektu. Jest to takze wskaznik dziatania regut okreslajgcych procedure
w procesie legislacyjnym (regut poziomu konstytucyjnego).

W czeéci empirycznej przedstawie rekonstrukcje procesu tworzenia
nowego rozwigzania instytucjonalnego dla obszaréw metropolitalnych.
Ustréj metropolitalny jest jedng ze sktadowych reform ustrojowych -
samorzadowych, ktérych dwa pierwsze etapy zostaty przeprowadzone
w Polsce juz wczesniej. W roku 1990, gdy wprowadzono ustréj demokra-
tycznego samorzadu terytorialnego na szczeblu gminy, i w latach 1998-
1999 - gdy zreformowany zostal terytorialny podziat kraju: czterdziesci
dziewieé matych wojewddztw zastapiono szesnastoma duzymi o dwoch
réwnolegtych strukturach administracyjnych - rzadowej i samorzado-
wej. Rownolegle nastgpita implementacja powiatéw o demokratycznym
ustroju. Wielkie miasta czy, szerzej ujmujac, obszary metropolitalne réw-
niezzostaty objete tymi reformamii otrzymaty ustréj analogiczny do pozo-
statych jednostek samorzadu terytorialnego - nie przewidziano dla nich
zadnych specjalnych rozwigzan. Jedyny wyjatek od tej zasady stanowita
do 2002 roku Warszawa. Przyktad Warszawy jest zreszta drastyczny, w sto-
licy zrezygnowano z porzadku ustrojowego o wielu oSrodkach. Vincent
Ostrom (1994) o takim porzadku pisat jako o administracji demokratycznej
o uktadzie policentrycznym. Model tego typu istnial w Warszawie w latach
dziewieédziesigtych, lecz gdy ujawnity sie deficyty niektérych obowigzu-
jacych rozwigzan, zostal, przy powszechnej akceptacji aktoréw politycz-
nych i administracyjnych, porzucony i zastagpiony najprostszym rozwig-
zaniem — modelem ustroju scentralizowanego.

Tworzenie specjalnych rozwiazan ustrojowych, podobnie jak reforma
wojewddzka i powiatowa, odbywato sie w drodze czytelnego przetargu
pomiedzy uczestnikami o réznych interesach. Rozwigzania z tego obszaru
sg wiec typowe dla ustroju III RP, ktory jest przedstawiany jako powstaty
w efekcie przypadku. Zachwiane sg w nim relacje miedzy wtadzami - legi-
slatywa nie kontroluje egzekutywy, a elektorat nie jest w stanie rozlicza¢
legislatoréw (Kaminski, Kaminski 2018: 134).

Zbadanie tego, jak przebiegato tworzenie porzadkéw instytucjonalnych
w przypadku ustroju dla obszaréw metropolitalnych, wymaga nieorto-
doksyjnego wykorzystania narzedzi z rodziny policy process. Przyjatem
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dwuetapowy schemat postepowania badawczego. Najpierw w formie opi-
sowej odnosze sie do wstepnego okresu tworzenia rozwigzania metro-
politalnego (rozdziat 5). Nastepnie przedstawiam analize iloéciowsg (roz-
dziaty: 6 i 7), wykorzystujagc w tym celu narzedzie analityczne oparte
na elementach dwéch zasygnalizowanych wcze$niej schematéw pojecio-
wych3: Institutional Analysis and Development i pokrewnego narzedzia Insti-
tutional Gramwmar Tool (E. Ostrom 2005; Crawford, Ostrom 1995; Basurto
iin. 2010). Wykorzystam takze schemat koalicji poparciaé Advocacy Coali-
tion Framework ACF (Sabatier 1988; Sabatier 1991). Przewiduje on rywa-
lizacje najczeSciej dwéch grup (koalicji), z ktérych jedna — dominujaca -
zabiega o utrzymanie status quo, a druga dazy do wprowadzenia zmian
oraz zajecia pozycji dominujacej. Przedstawie kluczowych aktoréw i zaj-
mowane przez nich pozycje. Nastepnie zostanie przeprowadzona rekon-
strukcja regut zawartych w tworzonej ustawie w kluczowych momentach
jej powstawania w trakcie procesu regutotworczego, w ktérej wykorzy-
stane zostang elementy schematu badania panelowego. W dalszej kolej-
nosci pozwoli to na przeprowadzenie analizy dynamiki tych regut.
Zastosowanie rywalizacyjnego modelu tworzenia regut jest préba sys-
tematyzacji procesu legislacyjnego w catym okresie prac nad projektami
legislacji. Takie podejécie powinno pozwolié¢ nie tylko na ogélne zrozumie-
nie rywalizacji o dominacje w podsystemie, ale takze na wyja$nienie tego,
jak rywalizacja przebiega, jak w szczeg6tach zmieniajg sie reguly, ktére

5 Termin framework ttumacze jako , schemat pojeciowy”, podobnie tytut
ksiazki Karla Poppera The Myth of the Framework: In Defence of Science and Ratio-
nality Bohdan Chwedenczuk ttumaczy jako ,,Mit schematu pojeciowego ...” (Pop-
per1997).

6 W polskiej literaturze przyjeto sie stosowanie ttumaczenia: , koalicja rzecz-
nikéw” lub , koalicja rzecznicza”. W tych przypadkach, gdy mowa jest o wspiera-
niu intereséw jednostek, grup abstrakcyjnie rozumianych intereséw ogdlnych,
np. przyrodniczych. Takie ttumaczenie nie wydaje sie uzasadnione, gdy mowa
o koalicji, ktérej uczestnicy partycypuja w grze/ negocjacjach i moga bezposrednio
skorzystaé na ich przebiegu. Wykorzystanie pojecia ,,rzecznik” - w stownikowym
rozumieniu ,0soba wystepujgca w imieniu kogo$ innego niz ona sama’ — nie wydaje
sie zasadne w takich sytuacjach. Z kolei Kazimierz W. Frieske w ttumaczeniu pod-
recznika B. Guya Petersa (1999) postuzy! sie terminem ,koalicja wpltywéw” (Peters
1999: 223). Jest to ttumaczenie blizsze temu, ktére zastosowatem. Nie zdecydowatem
sie na zastosowanie tego wariantu, uwazajac, ze jest nazbyt wartosciujacy.

14



Pytaniai hipotezy

ich elementy sg modyfikowane w kolejnych etapach. Ten model ma ambi-
cje by¢ interdyscyplinarng prébg przedstawienia procesu politycznego
rozgrywajacego sie wokoét tworzenia regut okre$lajacych zasady podsys-
temu lub systemu?. Poprzez badane dynamiki zmiennoéci samych projek-
tow regut probuje poznac przebieg trudnej do bezposéredniego uchwyce-
nia rywalizacji uczestnikéw tego procesu.

Jak juz sygnalizowatem, w ksigzce zastosowatem perspektywe neoin-
stytucjonalng w wariancie proponowanym przez Elinor Ostrom (np. 1998;
2000; 2005; 2013) i Vincenta Ostroma (1974; 1994; 1997) - tworcéw tak zwa-
nej szkoly z Bloomington - rozszerzonym o niektére wybrane elementy
innych schematéw pojeciowych zaliczanych do grupy procesu poli-
tyk publicznych (policy process). Obficie korzystatem takze z prac Piotra
Chmielewskiego (2011; 2012; 2013; 2018) i Antoniego Kaminskiego (1984,
2014, A. Kaminski, B. Kaminski 2004; 2016; 2017; 2018).

Dane wykorzystane w analizach negocjacji legislacyjnych zawartych
w ksigzce to zakodowane reguty badanych projektéw ustaw oraz towa-
rzyszace tym projektom uzasadnienia, a takze oficjalna korespondencja,
za posrednictwem ktérej przedstawiam stanowiska w trakcie tych nego-
cjacji. Niemal wszystkie zamieszczone w ksigzce tabele i wykresy przedsta-
wiaja analize tych danych. Nieliczne wykresy zapozyczone z innych publika-
cji zostaty opatrzone przypisami informujacymi o ich pochodzeniu.

Pytaniaihipotezy

Fundamentalne zagadnienie, ktérego szczegdlnym przypadkiem jest
badany problem, to mechanizm implementowania zmiany systemowej
(ustrojowej). Jakie sg warunki wprowadzenia zmiany regut oraz zmiany
catych instytucji? Co decyduje o ich zmienno$ci lub stabilno$ci? Innymi
stowy, jakie czynniki sg katalizatorami zmiany, a jakie jej inhibitorami?
Czy zastosowanie schematu rywalizacji grup poparcia pozwala uzupelni¢

7 Szczegbltowo system i podsystem definiuje w rozdziale pierwszym i trzecim,
tu ograniczam sie do operacyjnego przedstawienia podsystemu. Jest to cze$é sfery
publicznej wydzielona/ definiowana przez polityke sektorows, na przyktad poli-
tyka energetyczna wyodrebnia podsystem energetyczny, w ktérym aktywne sg
podmioty zwigzane z ta polityka.
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wiedze o procesie legislacyjnym w stosunku do innych sposobdéw, w jakie
moze by¢ on postrzegany? Czy model rywalizacji grup poparcia jest lepiej
dostosowany do danych niz model oparty na koncepcjach badaczy admi-
nistracji wskazujacych na przewage administracji wynikajacg gtéwnie
z wiekszej wiedzy o funkcjonowaniu (pod)systemu (asymetry of knowledge).
Przyjety przeze mnie schemat analizy zaklada badanie regut i ich zmien-
noé¢ w trakcie procesu legislacyjnego. Rywalizacja grup manifestuje sie
w zmienno$ci regut. W analizie pod uwage biore wytacznie efekty dziata-
nia uczestnikéw, przedstawiane projekty regut oraz ostatecznie przyjete
reguty. Deklarowane intencje i opinie pomijam.

W ksigzce staram sie przedstawié, jak przebiegal proces tworzenia
prawa (regut) okreslajacego zasady ustroju obszardéw metropolitalnych,
kto w nim uczestniczyt i jak sie zakonczyt. Najbardziej ogdlne pytania
i hipotezy dotyczace politycznego procesu tworzenia instytucji ustrojo-
wych dla obszaréw metropolitalnych przedstawiam nizej. Pierwsze pyta-
nie brzmi, czy zastosowanie modelu rywalizacji grup poparcia w stosunku
do procesu legislacyjnego jest uzasadnione poznawczo - pozwala uzyskac
informacje niedostepne innymi metodami.

Postawienie tego pytania prowadzi do sformutowania hipotezy wskazu-
jacej narywalizacje grup poparcia jako gtéwny schemat porzadkujacy pro-
ces tworzenia regul. Innymi stowy, jest to pytanie o to, jak nalezy opera-
cjonalizowaé proces tworzenia regut: Czy jest on rywalizacjg o tresé regut,
ktéra ma charakter gry o sumie zero, czy tez gry o sumie wiekszej niz zero?
Hipoteze te mozna uzupetnié o pytania pomocnicze dotyczace deskryp-
tywnej charakterystyki procesu.

Kolejne pytanie/ grupa pytan dotyczy samego procesu; odwotuje sie
w tym przypadku do znanego wzorca relacji — rywalizacji miedzy egzeku-
tywa a legislatywa. Jaki byl jego przebieg? Jaki byl wptyw uczestnikéw /
aktoréw na tresé regut? W jakiej sekwencji ewoluowaty reguty powstajace
w trakcie procesu? Jak zmieniane byty elementy sktadowe regut podczas
kolejnych faz8 procesu?

8 Zgodniez ,trybem nowym” proces legislacyjny sktada sie z fazy administra-
cyjnorzadowej, w ktérej nalezy wyrdzni¢ dwa etapy — etap I, gdy dokument miat
forme zalozen projektu ustawy, oraz etap II, gdy dokument miat postaé projektu
ustawy. Po tym nastepowata faza negocjacji parlamentarnych, podczas ktérych
projekt miat ciggle forme projektu ustawy.
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Trzecia grupa to — oparte na schemacie rywalizacji pomiedzy grupami
poparcia — pytania dotyczace powigzania przeksztatcen regut ze zmiang
grupy zajmujacej centralng pozycje w podsystemie. Czy zmiana instytu-
cjonalna, o ile nastapita, byta powigzana ze zmiang grupy dominujace;j?
Czy doszto do przechwycenia projektu instytucji - przejecia instytucji pro-
jektowanej przez grupe dazacg do zmiany przez aktoréw zabiegajacych
o utrzymanie status quo?

Hipotezy, jak wspominalem, mozna podzielié na trzy kategorie. Pierw-
szg stanowi pojedyncza hipoteza (H1). Jest to odpowiedZ prébna na pyta-
nie, czy proces legislacyjny odbywa sie zgodnie ze schematem rywali-
zujacych grup poparcia? Inne mozliwe schematy porzadkujace proces
legislacyjny to nadal obecny normatywny racjonalny model tworzenia
prawa lub schemat rywalizacji egzekutywy z legislatywa, a przede wszyst-
kim schemat parlamentarnej rywalizacji koalicji z opozycja.

H1l - Proces majacy prowadzi¢ do zmiany instytucjonalnej odbywat sie
zgodnie z modelem rywalizujacych grup poparcia.

Kolejne pytania oraz zwigzane z nimi hipotezy (od H2 do H3) dotycza

uproszczonego modelu rywalizacji egzekutywy z legislatywsa oraz egzeku-

tywy politycznej zadministracjg w procesach legislacyjnych. Czy dominu-

jace znaczenie ma, jak przewiduje standardowy model, legislatywa? Czy

dominuje wtadza wykonawcza, czy tez przewaza administracyjny pion

wladzy wykonaweczej, ktory — jak sugeruja teoretycy zarzadzania — korzy-

sta z przewagi kompetencji i wiedzy?

H2 - Procestworzenia regut kontroluje egzekutywa (polityczna).

H2.1 - O tresSci przyjetych regul/ instytucji decyduje administracja (biu-
rokracja) wnioskodawcy.

H3 - Kluczowy wplyw na tre$é projektu ma legislatywa.

Trzecia kategoria (H4, H5) to hipotezy dotyczace szczegdtéw zmian nastepu-

jacych podczas negocjacji. Dotyczg one rywalizacji pomiedzy grupami popar-

cia. Ich testowanie ma wskazaé, czy model rywalizacji grup poparcia trafnie

oddaje przebieg procesu tworzenia regut. Hipotezy dotycza szczegdtéw dyna-

miki przeksztalcen instytucji w trakcie procesu legislacyjnego.

H4 - Grupa aspirujgca z sukcesem przeprowadzita wiasny projekt
ustawy przez caty proces legislacyjny. Utrzymata tez korzystng
dla siebie posta¢ projektu.
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H5 - Nastgpito przechwycenie instytucji® - propozycja grupy aspiru-
jacej zostala przejeta przez grupe status quo i przeformutowana
na jej korzy$é.

Techniczne szczegdty dotyczace tych hipotez przedstawiono w rozdziale
trzecim.

Nieudana metropolizacja. Historia ustroju Warszawy

Przy pomocy rywalizacyjnego modelu tworzenia regut zbadana zostata
cze$¢ procesu tworzenia regut ustroju metropolitalnego. Na rzecz wyboru
tego przypadku przemawia wspomniana historia préb implementacji
metropolitalnego rozwigzania instytucjonalnego. W przypadku wiel-
kich miast mamy do czynienia z niedokoniczong reforma ustroju admi-
nistracyjnego, w Polsce obowigzujg rozwigzania, o ktérych mozna zasad-
nie twierdzié, ze sg przej$ciowe — wprowadzono je w 1990 roku, a w latach
1998 1199910 jedynie uzupelniono. W konsekwencji powstata konstrukcja
»miasta na prawach powiatu”, obowigzujgca nie tylko w metropoliach, lecz
réwniez w miastach $redniej wielkoSci. Niezaleznie od tego, co byto przy-
czyng rezygnacji z wprowadzenia specjalnego rozwigzania ustrojowego
dla metropolii - czy takg zmiane podczas obu fal samorzgdowej reformy
ustrojowej uznano za nadmiernie ktopotliwa, napotkano na opér, szcze-
gbélnie w 1998 r., czy przeciwnie, uznano, ze konieczno$¢ implementowa-
nia takiego rozwigzania byta na tyle oczywista, ze pozostawiono to zadanie
na przysztosé — skutkiem byto niewykorzystanie ,,momentu konstytucyj-
nego” dla reform ustrojowych z 1990 i 1998 roku.

9 Przechwycenie instytucji, szerzej definiowane w rozdziale trzecim, moze
oznacza¢ przeformutowanie, przedstawionego przez grupe aspirujacg i korzyst-
nego dla niej projektu instytucji, w wyniku czego projekt instytucji stat sie
korzystny dla grupy zwolennikéw dotychczasowego porzadku. Przechwycenie
moze polega¢ tez na innej sekwencji dziatan zwolennikéw istniejacego porzadku,
szerzej pisze o tym nizej.

10 Reforma byla przygotowywana w 1998 roku, a weszta w zycie w styczniu
roku 1999.
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