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Wprowadzenie

Tworzenie regut (instytucji) w procesie legislacyjnym to obszar, w ktorym zbiega sie
wiele kluczowych elementow rzadzenia. Wsréd uczestnikdow procesu legislacyjnego
stosunkowo najmniejszg uwage skupia na sobie administracja, tymczasem jej dziatanie
odgrywa fundamentalng role w procesach tworzenia instytucji. Ta aktywnosci stanowi
przedmiot zainteresowania niniejszej analizy procesu tworzenia instytucji i udziatowi
administracji w negocjacjach i rywalizacji.

Schemat analizy, ktory tu przedstawiam jest powigzany z koncepcjg (wspét)rzadzenia
sieciowego (network governance), odwotuje sie rowniez do pojecia wtadzy. Wiele
zastosowan podejscia sieciowego skupia sie na samych sieciach na ich konstrukcji: sktadzie i
budowie, zas dziatanie i efekty dziatania sieci wytgcza poza gtéwny obszar zainteresowania.
W tej analizie zostanie wykorzystana konstrukcja procesu politycznego, jako gtéwnego
schematu analitycznego. Szczegdlnie dwie koncepcje analityczne w ramach tej szerszej

wigzki podejsé analitycznych IAD i $cisle z nim zwigzany IGT oraz ACF. Konstrukcja IAD/ IGT



zostata juz przedstawiona (Betkiewicz 2017). W badaniu, nacisk zostanie potozony na
dynamike tworzonych regut.

Pod wzgledem zastosowanych narzedzi analiza stara sie uczyni¢ zados¢ wezwaniom
do stosowania parametrycznych metod w badaniu administracji. Dostrzegany jest w nich
»(...) niski poziom wykorzystania metod ilo$ciowo-statystycznych oraz metod
ekonometrycznych. Ich petniejsze zastosowanie mogtoby przyczynic sie do zbudowania
rzetelnej podstawy informacyjnej oraz pomdc w konstruowaniu modeli umozliwiajgcych nie
tylko wyjasnianie ex post efektéw wykonywania wtadzy uznaniowej, ale réwniez ich
prezentowanie w ujeciu ex ante” (Mazur 2007, 110).

Analizowana innowacja instytucjonalna to specjalne rozwigzanie ustrojowe dla
wielkich miast i ich otoczenia, zgodnie z deklaracjami popierajgcych je srodowisk miato na
celu usprawnienie zarzgdzania panstwem a szczegélnie podsystemem , wielkich jednostek
samorzgdowych”. To rozwigzanie miatoby stuzy¢ np. tworzeniu osrodkéw wzrostu
gospodarczego, ale rowniez porzagdkowanie urbanizacji spontanicznej i ograniczanie
niekorzystnych zjawisk z nig zwianych. Podczas implementowania takiego rozwigzania,
zmianie ulegtyby relacje pomiedzy grupami poparcia w podsystemie. Rekonfiguracji mogtyby
ulec réwniez same te grupy, nastgpitaby ich konsolidacja lub dekompozycja, zmienityby sie
tez relacji pomiedzy nimi. Uwazam, ze nie bytyby to efekty uboczne, lecz kluczowe dla
uczestnikéw tych proceséw przeksztatcenia — zmiany dystrybucji sit w podsystemie. Na
podjecie préby implementacji rozwigzania metropolitalnego i zmiany istniejgcego status quo
mogta mie¢ réwniez wptyw spodziewana tatwosé przeprowadzenia zmiany wynikajgcej z
podobieistwa kompozycji elity politycznej w wielkich miastach oraz koalicji rzadowe;j.
Wprowadzone do agendy rzgdowej tworzenia ustroju metropolitalnego rozpoczeto na

poczatku kadencji, zimg 2012 r.



Badanie problemu wymaga odtworzenia mechanizmu decydowania nie tylko w
konkretnym przypadku, ale takze na poziomie okreslonym, jako poziom meta
(konstytucyjny), czyli ten, na ktérym zapadajg decyzje dotyczgce regut okreslajgcych
mechanizmy tworzenia regut.

Przedmiotem badania bedzie dziatanie koalicji (grup) poparcia uczestniczacych w
tworzeniu instytucji. Koalicje poparcia sg systemami porozumien podobnymi do sieci
wspotpracy. Struktura koalicji/ grup poparcia® jest okreélona, granice s zdefiniowane a
wewnetrzna struktura zawiera, obok innych takze powigzania o cechach hierarchicznych, co
odrdznia je wyraznie od konstrukcji typowej dla sieci a co zbliza do hybrydy sieci i hierarchii
(por. rozdziat IV). Uwaga bedzie tez skierowana na podsystem oraz na warunki panujgcej w
nim stabilnosci — zapewnianej przez dominacje jednej z koalicji poparcia. Konstrukcje obu
pojec: ,koalicji/ grupy poparcia” i ,,podsystemu” opieram na propozycjach Advocacy
Coalition Framework (np. Jenkins-Smith, Nohrstedt, Weible, Ingold 2018).

Innym wykorzystywanym pojeciem jest proces polityczny (Weible, Sabatier 2018)
pozwala on na uporzadkowanie wydarzen, ktére nastepuje w ramach podsystemu faczacego
koalicje; podsystem — arene dziatania, reguty decydujace, przebieg procesu i reguty
powstajgce w jego trakcie. W trakcie, procesu powstajg instytucje poziomu ,,zbiorowego
wyboru”, ktére sg ,,zagniezdzone” w ulokowanych gtebiej instytucjach poziomu
konstytucyjnego wptywajgcych na przebieg procesu.

Do perspektywy network governance zastosowany schemat zbliza zainteresowania
tym jak w strukturze administracji dziatajg wzglednie state koalicje poparcia stworzone z
organow administracji oraz innych podmiotéw. Tego rodzaju powigzania w ramach

administracji, nie sg prostym odzwierciedleniem jej formalnej i nieformalnej struktury. Mogg
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przekracza¢ zasady administracji np. obowigzujgca wewnatrz grup hierarchia moze by¢ inna
niz formalna. Wczesniejsze analizy regut polityki pokazaty miedzy innymi, iz niektére
kategorie uczestnikdw moga by¢ znaczgco uprzywilejowane, w procesie tworzenia i
blokowania tworzenia nowych regut w chwili tranzycji ustrojowej (Wotek 2004). Réwniez w
procesie rywalizacji o ksztatt instytucji metropolitalnej niektérzy uczestnicy byli
uprzywilejowani — dysponowali, prawem veta (np. Wielowieyski 2009).

Zgodnie z gtéwna tezg tej pracy, tworzenie regut ma negocjacyjny, konkurencyjny a
nawet rywalizacyjny przebieg. Badania zwigzane z gtéwnym nurtem badan sieci politycznych
(sektorowych) czesto nie doceniajg negocjacji — gier, jako mechanizmu ksztattujgcego ich
dziatanie, w tym tworzenie regut. Przyjecie perspektywy negocjacyjno-rywalizacyjnej kieruje
uwage na zasoby, wtadze i dajgce sie obserwowac przejawy jej sprawowania ujawniajgce sie
w procesie politycznym (podczas tworzenia polityk publicznych). Jednoczesnie ograniczenie
sie do samej administracji nie wystarcza do tego by zrozumiec¢ istote procesu politycznego
nalezy uwzglednic¢, takze innych uczestnikdéw procesu. Egzekutywa i jej aparat zastuguje na
szczegdlng uwage, jego rola w procesie tworzenia regut jest kluczowa. Jest to tym bardziej
uzasadnione, ze w przeciwienstwie do doktadnie zbadanego etapu parlamentarnego (np.
Dudzinska 2016, Goetz, Zubek 2007), udziat administracji i rzagdu w tym procesie byt
przedmiotem niewielu studiow empirycznych. Dotyczy to nie tylko Polski, ograniczona liczba
badan dotyczy poza parlamentarnych uczestnikdw proceséw tworzenia regut wybranych
elementach procesu tworzenia instytucji (por. West 2005).

Dominujgca czes¢ analiz proceséw tworzenia prawa, w tym réwniez udziatu rzagdu i
administracji jest skoncentrowana na formalnych aspektach tych dziatan (np. Mistygacz
2012). Czesto przyjmowana perspektywa w analizach zaangazowania administracji w

procesach tworzenia regut postrzega jej zaangazowanie w zwigzku z aktywnoscig lobbingowg



prowadzong przez grupy interesu” (Rybiriski 2012). Wazniejsze, ze brakuje powigzania dwéch
sktadowych procesu: elementéw formalno-prawnych i elementéw politycznych w tym
powigzania wtadzy i mozliwosci jej stosowania, na przyktad w trakcie rywalizacji

towarzyszgcej procesowi tworzenia regut.

Projektowany schemat analizowania procesu politycznego tworzenia regut mozna
charakteryzowac, za pomocag kilkunastu cech:

a) Analizowany jest podsystem ,wielkich samorzgdéw”;

b) W politycznym procesie tworzenia instytucji-regut biorg udziat grupy (koalicje)
poparcia w sktad, ktérych wchodzg gtdwnie aktorzy zbiorowi;

c) Proces obejmuje wiele etapow formalnych: administracyjny (w rzadzie),
parlamentarny oraz nieformalnych;

d) Proces przebiega w ramach podsystemu (swoistego systemu ekologicznego) w
ktorym kilka grup poparcia uczestniczy w powtarzajgcych sie rywalizacjach;

e) Przedmiotem, o ktory toczy sie rywalizacja jest tresé (forma?) instytucji-regut, jednym
z ich zadan, jest wspieranie, umozliwianie tworzenia i przeksztatcania mechanizméw
dystrybucji wtadzy;

f) Poza koalicjami rywalizujgcymi o ksztatt i forme instytucji znaczaca role odgrywa
trzecia strona - aktor, ktéry jest w stanie monitorowad i egzekwowac funkcjonowanie
podsystemu, naktadac i egzekwowac sankcje. Jest nim ,,centrum” — wtadzy premier
rzadu i jego najblizszy aparat, ktéry odgrywa role ograniczajgca niestabilnos¢ (Dunsire
200), celem jest utrzymanie stabilnosci podsystemu.

g) Stabilno$¢ moze zapewnié, po pierwsze, wzgledna réwnowaga miedzy grupami,
uwzgledniajgca ich zasoby, jest to stan, ktory wytwarza sie w sposéb naturalny lub
jest generowany poprzez interwencje ,centrum” zapewniajgcego balans pomiedzy
grupami poparcia;

h) Drugim typem porzadku zapewniajgcym stabilnos¢ jest dominacja jednej z koalicji. W

takim przypadku grupa a przeciwna zostaje zmarginalizowana, lecz dazy do
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,»Grupy intereséw maja ,,swoich ludzi~ w administracji publicznej, na stanowiskach ministerialnych oraz w Sejmie i
Senacie. O niektdérych wrecz mozna powiedzie¢, ze ich gtdwnym zadaniem jest ochrona intereséw danej grupy.” (Rybinski
2012, 5).



j)

k)

o)

wzmocnienia swojej pozycji, co staje sie zrédtem potencjalnego konfliktu i kryzysu. W
dalszej perspektywie prowadzi¢ to moze do tego, ze podsystem sie rozpada, powstaje
nowy/ centrum musi interweniowac?

Obecny ksztatt ,,podsystem wielkich samorzagdéw” uzyskat w 1998/9 roku, gdy obok
wielkich miast, decyzjg centrum (reforma samorzgdowa) utworzono wielkie
wojewoddztwa, poczatkowo wyposazone w ograniczone kompetencje i pule zasobow,
wspierane przez centrum. Wstgpienie Polski do UE, oparcie mechanizmu transferu
srodkow z unii o wojewddztwa samorzgdowe znaczgco wzmocnito te kategorie
podmiotéw. Wzmocnienie wojewddztw nastapito takze poprzez wiaczenie ich w
system partyjny takze poprzez mechanizm rzgdzenia wielopoziomowego MLG (np.
Majcherkiewicz 2016);

Istotnymi cztonkami obu koalicji poparcia (wojewddzkiej i wielkomiejskiej) byty
ministerstwa (MRR i MAIC). Ministerstwo moze, ale nie musi dominowa¢ w ,,swojej”
koalicji - pozycja ministerstwa do sprawdzenia;

Zatozenie gtéwne - Podsystem przed wyborami 2007 byt zdominowany przez koalicje
,regionalng” w jej sktadzie byty wojewddztwa samorzgdowe;

Podsystem wielkich samorzgdow zostat wytrgcony ze stabilnos$ci w pozycji stabilnego
uczestnika procesu przez zwyciestwo Platformy Obywatelskiej w wyborach
parlamentarnych 2007 i byt zwigzany z deklarowanym przez tg partie tworzeniem
instytucji ustroju metropolitalnego a nastepnie juz po wyborach 2011 utworzeniem
MAIC, ktére miedzy innymi miato stworzy¢ instytucje ustrojowe dla metropolii;
Pierwszy bodziec zewnetrzny: na poczatku 2012 MAIC rozpoczyna procedure/ probe
implementowania nowego rozwigzania (projekt ministerstwa: , Zielona” a nastepnie
,Biata Ksiega obszaréw metropolitalnych”);

Drugi bodziec zewnetrzny: réwnolegle do propozycji MAIC pojawity sie nowe
priorytety UE zwigzane z dystrybucjg srodkéw z funduszu spdjnosci. Doprowadzito to
do modyfikacji niektérych kierunkéw dziatania MRR a w ich konsekwencji do wzrostu
znaczenia problematyki wielkomiejskiej dla MRR oraz dla wojewdédztw (LITERATURA);
Dystrybucja wtadzy ma znaczenie wykraczajgce poza negocjowanie tresci pojedynczej
instytucji. Wtadza w procesie negocjowania jest nie tylko wykorzystywana, lecz takze
przetwarzana i odtwarzana. Wtadza w podsystemie nie jest czynnikiem statym

rowniez dla tego, ze opiera sie na podlegajgcych wycenie zasobach. Tym samym



obecna rywalizacja wptynie na przyszty ksztatt instytucji, a takze bedzie miata wptyw
na konkretne przypadki rywalizacji prowadzone w przysztosci a dotyczace ksztattu

innych instytucji regulujgcych podsystem.

Podstawowe zalozenia dotyczace schematu analitycznego

Tworzenie instytucji (regut) jest istotne z dwdch powodow: ze wzgledu na powstajaca
(lub niepowstajgcy) instytucje oraz jako wskaznik proceséw rzgdzenia w tym politycznej
rywalizacji o tres¢ i forme regut. Przyjmuje zatozenie, ze uczestnicy procesu tworzenia regut
rywalizujg o wzmocnienie zajmowanej pozycji w podsystemie, starajg sie to osiggngé przez
implementowanie korzystnego dla siebie rozwigzania instytucjonalnego. Rywalizacja odbywa
sie w trybie okreslonym przez gtebiej osadzone reguty poziomu konstytucyjnego, zapewniajg
by rywalizacja w trakcie procesu i jej wyniki nie naruszaty systemu. Zastosowana
perspektywa rywalizacyjna nie powinna prowadzi¢ do konstatacji, ze podejmowane dzianie
reformatorskie miato charakter pozorny. Dla uczestnikdw sytuacji decyzyjnych
proponujacych implementacje tego rozwigzania mogto by¢ ono subiektywne rozwigzaniem
korzystnym zas ich intencje implementacji modyfikacji ustrojowej byty szczere.

Kierunek zaleznosci miedzy administracjg a prawem wymaga uscislenia. Z jednej
strony to, ze prawo (reguty) warunkuje dziatanie aparatu parstwa jest w Polsce truizmem?®.
Mniej oczywista jest natomiast zalezno$¢ przeciwna i wptyw administracji (szczegdlnie
najwyzszego szczebla) w procesach tworzenia regut (Celarek 2011). Przedmiotem pracy jest
wiasnie owa druga relacja.

Wskazane wydaje sie szersze przedstawienie czterech zagadnien — pojec

wykorzystywanych w dalszej czesci opracowania, (1) koalicji poparcia / grupy poparcia; (2)

? Zalezno$é¢ miedzy administracja a regutami prawa tez nie jest oczywista np. systemach typu
anglosaskiego, cho¢ réwniez bywa dostrzegana (Lynn 2009, Kierwin 1994). Typowe analizy administracji siegaja
chetniej po narzedzia zwigzane z badaniem mechanizmoéw zarzadczych niz analizy uwzgledniajgce witadze.



podsystemu administracyjno-samorzgdowego; (3) powiazan administracji i polityki; (4)
przebiegu procesu politycznego:

Projekt instytucji, instytucja

Instytucja (projekt instytucji) jest zbudowany z regut (projektdw przepiséw,
przepisdw) zawartych wyfgcznie w analizowanej ustawie. Zmiana instytucji oznacza, ze
dochodzi do przeksztatcenia w obrebie regut.

Instytucja moze zosta¢ przechwycona. Polega to na wykorzystaniu przez koalicje
status quo propozycji zmiany instytucjonalnej do tego by wzmocnic¢ swojg pozycje w
podsystemie®. Sktadaja sie na nie dwa elementy, pierwszym jest zablokowanie propozycji
formutowanej przez koalicje aspirujgcg, drugim wprowadzenie zmiany instytucjonalnej
wzmachiajgcej grupe dominujgca. W konsekwencji przechwycenia instytucji i umocnienia sie
pozycji grupy dominujgcej tworzona instytucja, zamiast stac sie wehikutem zmiany pozycji
grup w podsystemie, ulegta przeprofilowaniu i stata sie czynnikiem umacniajgcym koalicje
dominujagca. Przechwycenie operacjonalizuje poprzez wskazanie weztowych adresatéw
regut, zmiana w tym wymiarze bedzie rozumiana, jako przechwycenie instytucji.

Z innego rodzaju sytuacja mamy do czynienia, gdy préba zmiany w podsystemie jest
nieudana. Grupie / koalicji status quo udaje sie utrzymac dominacje w podsystemie. Jednym
z dodatkowych elementéw tego procesu moze by¢ przyjecie propozycji przedstawianych
przez grupe aspirujgcg. W przypadkach tego typu grupa dominujgc przechwytuje i zmienia
propozycje tez, ze wzmacnia ona grupe status quo. Analogiczna dla tego zjawiska jest

przechwycenie organu/ agencji (state agency capture) (np. Inne XXXX; Bernstein 1955).

* Analogia do zjawiska przechwytywania urzedu agency capture, nie jest przypadkowa.



Jest to propozycja rozbudowujgca model Ostrom i Basurto (2011), gtéwnie przez
uwzglednienie adresata regut. Przechwycenie instytucji (regut) ma daleko idace
konsekwencje dla catosci systemu, najwazniejszg z nich jest to, ze moze prowadzié¢ do
rekonfiguracji koalicji.

Koalicja poparcia/ grupa poparcia

Uczestnikami procesu politycznego — tworzenia instytucji — sg koalicje poparcia (lub
stosowane zamiennie grupy poparcia) . Koalicje pod wieloma wzgledami przypominajg
stosowang w polskiej literaturze konstrukcje resortéw (np. Hausner 2007). Odmiennos¢
koalicji polega na tym, ze ich cztonkami mogg by¢ podmioty spoza administracji a nawet
spoza sektora publicznego.

Grupa poparcia to koalicja podmiotéw sektora publicznego i prywatnego o wspdlnych
interesach i pogladach na temat rozwigzan stosowanych w przestrzeni publicznej —
dotyczacych polityk publicznych. W sktad koalicji najczesciej wchodzi tez ministerstwo, ktére
w procesie ustawodawczym reprezentuje grupe, z ktorg jest zwigzane (a nie ciata takie jak
rzad, administracja, lub wiekszos¢ parlamentarna) i chroni interesy jej cztonkéw. Nie s3 to,
wiec autonomiczne wobec siebie i utrzymujgce jedynie formalne kontakty podmioty takie jak
caty rzad, ministerstwo, organizacje spoteczne/ biznes, postowie. Jednym z typéw koalicji sg
grupy interesow (por. Rybinski 2012). Stosowana tu koncepcja jest pokrewna koalicji
poparcia (advocacy coalition) zaproponowanej Paula Sabatiera (1988, 1998) i jest na niej
oparta. W przeciwienstwie do propozycji Sabatiera czynniki spajajace koalicje to gtéwnie
interesy (w propozycji Sabatiera sg to raczej przekonania). Pod wzgledem czynnikéw

spajajacych koalicja ACF bliska jest tez ,,wspdlnocie politycznej” spajanej ,, wspdlnie

> Konstrukcja grupy poparcia (podobnie jak podsystemu) jest oparta na propozycji Sabatiera (1988,
1998), w przeciwienstwie do spajanej przekonaniami (beliefs) koalicji poparcia (advocacy coalition) Sabatiera w
przyjmowanym przeze mnie rozwigzaniu wiez oparta jest na wspdlnych interesach dodatkowo wzmacnianych
przez spajajace powigzania formalne.



pojmowanym systemem przekonan, zasad postepowania i ustalonym wzorcem zachowan”
(Pross 1986, 98, za: Atkinson, Coleman 2009, 99).

W stosunku do koalicji Sabatiera mniej stabilne jest tez cztonkostwo. Inne elementy
sg jednak podobne np. oba rodzaje koalicji to sieci potgczonych gtéwnie organizacji/
organow a nie oséb, te mogg by¢ cztonkami koalicji, ale kluczowe jest cztonkostwo
organizacji. Istotny element schematu ACF, szczegdlnie w oryginalnej amerykanskiej wersji
jest mechanizm uczenia sie, jako kanat, poprzez ktéry nastepuje transfer — przeksztatcenie,
przekonan (np. Borzel 1998, 264, za Wallis, Dollery 2010, 79). Do gtéwnych przedmiotéw
zainteresowania przedstawionej tu analizy ten proces nie nalezy.

W literaturze polskiej zblizong do grupy poparcia jest konstrukcja resortu — jako
hierarchicznie powigzanej grupy podmiotdéw i aktoréw skupionych wokdt dominujgcego
ministerstwa (Hausner 2008). Zasadniczg odmiennos¢ resortu i grupy poparcia stanowi to, ze
w przypadku grupy powigzania nie muszg mie¢ charakteru hierarchicznego a co wazniejsze
ministerstwo, chod jest istotnym cztonkiem, to w przeciwieristwie do resortu, w grupie
poparcia nie musi dominowac.

Pozycja formalna zajmowana przez ministerstwo w procesie politycznego tworzenia
regut i zwigzana z nig formalna sita nie musi oznaczad tego, ze dominuje ono w ,,swojej”
koalicji poparcia w trakcie procesu. Moze by¢ ono reprezentantem grupy zaangazowanych
uczestnikéw lub brokerem porozumien pomiedzy frakcjami w grupie poparcia.

Monitorowanie tego czy uczestnicy ,sytuacji dziatania” stosujg sie do instytucji/ regut
jest jedng z kluczowych prerogatyw, jakimi dysponuje koalicja dominujgca w podsystemie.
Powinien np. nastepowac rozpad tej koalicji, ktéra traci wptyw, przegrywa rywalizacje o

reguty polegajacy na tym, ze uczestnicy przechodzg do koalicji dominujacej. Konstrukcja ta

10



zaktadataby, ze kazda zmiana instytucji formalnych moze powodowaé rekonfiguracje grup

poparcia, a zatem ich sktad nalezy traktowac, jako ptynny.

W analizowanym procesie uczestniczyty dwie koalicje. Pierwsza to grupa
zwolennikéw rozwigzania metropolitalnego, wspierajgca tym samym formalng przewage
miast w podsystemie administracyjno-metropolitalnym. Druga to grupa status quo —
potencjalnie zréznicowana, ktérej gtdwny czynnik spajajgcy stanowi opér wobec planéw
implementacji rozwigzania metropolitalnego w jej centrum lokujg sie zwolennicy dominacji
samorzgddw wojewddzkich. Wewnetrzna struktura obu koalicji nie bedzie przedmiotem
zainteresowania, dotyczy to rowniez tego, jakie miejsce w koalicjach zajmujg ministerstwa,
cho¢ przyznac nalezy, ze ich rola moze by¢ kluczowa.

W rywalizacji o instytucje ustroju metropolitalnego ograniczamy sie do sktadu
uczestniczgcych koalicji. W catosci proceséw decyzyjnych zwigzanych z tworzeniem instytucji
formalnie decydujgce znaczenie majg podmioty administracji rzgdowej szczegdlnie
ministerstwa — tylko one dysponujg uprawnieniami takimi jak mozliwos¢ zgtoszenia weta
(jest to mozliwos¢ ograniczona - weto moze zostac odrzucone decyzjg podjeta przez
Premiera, Regulamin 2002, XX). Powoduje to, ze dla kazdej koalicji poparcia udziat
ministerstwa (lub innego cztonka o uprawnieniach ministerialnych) otwiera dostep do
szczegblnych uprawnien wynikajacych z takiej pozycji w proces pre-legislacji rzadowe;j®.
Znaczenie ministerstw jest istotne nie tylko podczas aktywnosci o ,,ofensywnych” - tworzenia
instytucji, lecz takze podczas aktywnosci ,defensywnych” - obrony status quo, szczegdlnie
dla koalicji jest to podstawowa forma aktywnosci. Przyjecie takiej perspektywy oznacza tez

postrzeganie rzadu, jako federacji ministerstw, w ktérej premier zachowuje jedynie

6 . . . . ; . . . es
Ministerstwo nie musi zajmowac centralnej pozycji w koalicji.
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ograniczong kontrole nad poszczegdlnymi ministerstwami (Laver, Shepsle 1996).
Poszczegdlne ministerstwa to indywidualni uczestnicy proceséw politycznych, rywalizujgcy
ze sobg o zréznicowane cele, miedzy innymi o pozycje zajmowang w rzgdzie, wspierajg je w
tym grupy poparcia wewnatrz tych struktur. Waznym, cho¢ nie jedynym zrédtem
zajmowanej w podsystemie pozycji sg ich zasoby formalne.

Konstrukcja obu koalicji poparcia jest przede wszystkim oparta na formalnych
rozwigzaniach i zobowigzaniach. W konsekwencji istniejgce w okresie, ktérego dotyczy
analiza Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, byto powigzane z samorzgdami gminnymi
(miejskimi) i powiatowymi, natomiast Ministerstwo Rozwoju Regionalnego silne wiezy
taczyty z samorzgdami wojewddztw (por. Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa, Ustawa o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju’). Powstaty dwie struktury o silosowym charakterze,
obie te grupy majg ze sobg kontakt w wielu podsystemach, ich cztonkowie w czesci sg
sojusznikami w innych rywalizujg. Relacje miedzy nimi nie w petni krzyzujg sie, ale nie sg
zmienne i przecinajg sie. Decydujacy wptyw na sktad obu grup miaty czynniki formalne a
spajajq je interesy a nie przekonania cztonkéw.

W $redniookresowej perspektywie, stabilne wydajg sie zasoby wielkomiejskiej grupy
poparcia oparte na sile gospodarczej i kulturowej wielkich miast. Gospodarcza sita
wojewddztw (po wytgczeniu ich stolic), wyrazona np. wielkoscig budzetéw, jest niewielka,
wazniejsze sg aktywa wojewddztw wynikajgce z ich osadzenia w systemie politycznym —
umowny dystans dzielgcy wojewddztwa i centrum jest mniejszy niz analogiczna odlegtos$é
miedzy miastami a centrum. Gtdwnag przyczyng tego stanu jest to, ze wojewddztwa swe

materialne zasoby czerpig ze srodkéw UE (Swianiewicz 2008). W konsekwencji rowniez

’ Koniecznie trzeba to jako$ uprawdopodobni¢, formalnych regulacji nie ma dla gmin, ale jest dla
wojewddztw — to ustawa o samorzgdzie woj. i o zasadach planowania rozwoju.

12



zasoby polityczne wojewddzkiej koalicji poparcia byty chwiejne — zalezne od wsparcia
centrum politycznego.

W analizowanym przypadku mamy do czynienia z dwiema koalicjami. Silne
powigzanie w obrebie koalicji regionalnej (status quo) jest oparte na ztozonych powigzaniach
zwigzanych, wywodzacych sie z formalnych rozwigzan mechanizmu prowadzenia polityki
rozwoju regionalnego. Np. Minister wtasciwy ds. rozwoju regionalnego zawiera z
samorzgdem wojewddztwa kontrakt regionalny. Wykonywanie zadan zwigzanych z
rozwojem na szczeblu wojewddztwa nalezy do zadan samorzgdu wojewddztwa,
przyjmowana przez sejmik wojewoddztwa strategia rozwoju wojewddztwa ktdra uwzglednia
cele i horyzont czasowy $redniookresowej strategii rozwoju kraju itd. (np. Ratuszniak 2013).
Powigzanie w obrebie koalicji metropolitalnej ma zblizone podstawy gtéwnym spoiwem jest
samo zainteresowanie, dgzenie do implementowania zasad ustroju metropolitalnego.

Podsystem administracyjno-samorzadowy (wielkich samorzadow)

System definiowany w mozliwie najprostszy sposéb to wzér porzadku pojawiajacy sie
w wyniku regularnych interakcji zbioru wspoétzaleznych elementéw. Takie porzadki, powstajg
w wyniku relacji funkcjonalnych pomiedzy elementami oraz interakcji elementéw systemu.
Cechy systemu ma na przyktad transfer informacji, ktéry prowadzi do samo-wytwarzania i
samo-organizacji systemu nawet w przypadku braku jakiegokolwiek centrum kontrolujgcego
(LITERATURA). Konstrukcja systemu oddaje ograniczenia procesu rzadzenia, w sytuacji braku
jednego osrodka wtadzy suwerennej (LITERATURA). Rzagdzenie rozumiane, jako procesu
sprawowania wiadzy, w sktad ktérego wchodzg: wywieranie wptywu nastawione na
konkretne cele oraz wywotane nimi interakcje pozwala okresli¢ wspdtrzadzenie, jako samo-
organizujacy sie system powstajgcy w efekcie dziatan wymiany pomiedzy aktorami i
instytucjami (Bevir 2007, 374). Na przyktad w miastach powstajg systemy wtadzy w sktad,
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ktdrych wchodzg przedstawiciele elity, z kregu szerszego niz sektor publiczny. Cho¢ byty to
grupy nieformalne to jednak wspierane przez oficjalne zasoby instytucjonalne znajdujace sie
w dyspozycji ich cztonkdéw. W grupach takich brak tez hierarchicznej struktury a zatem i
Scistego centrum decyzyjnego (Stoker 2008, 117).

Zgodnie z oryginalnym schematem koalicji poparcia Paula Sabatiera (1988) system
spoteczno-materialny podzielony jest na podsystemy ®. Poziom podsystemu definiuje
réwniez opierajgc sie na konstrukcji schematu koalicji poparcia (ACF) zgodnie z nim
podsystem jest okreslany poprzez polityki publiczne. Kazda z polityk tworzy swdj wtasny
podsystem, ktory jest trwatym konstruktem istniejgcym przez dekady w niezmiennym
ksztatcie. Nalezy przez to rozumie¢, ze organizacyjny sktad grup poparcia uczestniczgcych w
rywalizacji o ksztatt polityk publicznych prowadzonych w ramach podsystemu, nie ulega
zmianom tak dtugo jak w otoczeniu podsystemu nie nastgpig wydarzenia, ktére wptyng na
zmiane sktadu grup poparcia np. zmiana wiekszosci rzgdzgcej lub wydarzenia skali macro —w
politykach UE. Brak zmian sktadu oznacza réwniez stabilno$¢ struktury dystrybucji wtadzy i
wptywu, ktérymi rozporzadzajg poszczegdlne grupy uczestniczace w podsystemie (por.
Sabatier 1988). Granice podsystemu sg wyznaczone takze przez obszar aktywnosci
uczestnikow koalicji poparcia, w analizowanym przypadku grup uczestniczacych w rywalizacji
o ksztatt rozwiazania ustrojowego dla obszaréw metropolitalnych®.

Konstrukcja ACF (Sabatier 1988, Jenkins-Smith Nohrstedt, Weible, Ingold 2018) na
ktdrej oparty jest model ,,rywalizacyjnego tworzenia regut”, przewiduje obowigzywanie

stabilnego, niezmieniajgcej sie przez dekady podsystemu. Stabilno$é oparta jest na statej

8 Jedli podsystem to grupa aktoréw i ogdt spraw samorzadu (takze ustréj) wielkich jednostek —
podsystem wielkich samorzagdéw. To system to ogét relacji i powigzan dotyczacych tworzenia regut

? Jak okresli¢ granice podsystemu? W tym przypadku tylko pozornie nie ma z tym wiekszego problemu,
a granice zdefiniowane sg formalnie. Przyjmuje uproszczong definicje méwigcg o podsystemie wielkich
samorzgdow.
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dystrybucji sity pomiedzy koalicjami — uczestnikami rywalizacji legislacyjnej. Schemat ten jest
niewystarczajacy i wymaga modyfikacji - dostosowania do stanu faktycznie istniejgcego w
przypadki koalicji poparcia uczestniczacych w rywalizacji o ksztatt ustroju na obszarach
metropolitalnych. Otoczenie w tych przypadkach jest zmienne, chwiejne sg tez zasoby,
szczegolnie dotyczyto to grupy starajacej sie utrzymad stan istniejgcy. W analizowanej
rywalizacji, interesy kazdej z klas aktorow — samorzaddéw wojewddzkich i wielkich miast sg
przeciwstawne.

W ramach kazdego podsystemu aktywnych jest od jednej do kilku koalicji poparcia,
najczesciej sg to dwie koalicje. Zgodnie z propozycjg ACF, uczestnicy koalicji to przede
wszystkim organizacje i inne podmioty zbiorowe oraz w niektdrych przypadkach réwniez
jednostki np. eksperci. Sktad koalicji jest niezmienny dopdki ze stabilnosci nie wytraca
podsystemu wspomniane wyzej zewnetrzne zmiany (szoki).

Zaktadam, ze organizacja lub organ moze by¢ cztonkiem wiecej niz jednej koalicji, ale
tylko jednej w jednym podsystemie (por. Sabatier 1988). W réznych podsystemach rézne
grupy moga miec status grup dominujacych.

Podsystemy funkcjonujg w ramach systemu, to na poziomie systemu okreslone sg
warunki i zasady rywalizacji o ksztatt regut okreslajgcych proces tworzenia ustaw (regut). W
terminologii Elinor i Vincenta Ostromow jest to poziom konstytucyjny. Reguty te sg zawarte
w regulaminach formalnych okreslajgcych przebieg procedury na tym etapie. Drugi ptyce;j
ulokowany i konkretny to poziom podsystemu, okreslany przez tworzone reguty. Innymi
stowy podsystem réwniez konstytuujg reguty tworzone w trakcie procesu sg to relacje
wtadzy na obszarach metropolitalnych, wraz z dotyczgcymi ich regutami powstajgcymi w

trakcie procesu negocjacji pomiedzy koalicjami.
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Podsystem dazy do utrzymania stabilnosci a jej zapewnienie mozliwe jest na trzy
sposoby, poprzez: réwnowage, dominacje jednego uczestnika podsystemu lub stabilizujgcy
udziatu czynnika zewnetrznego.

Stabilno$¢ podsystemu oparta na stanie rownowagi, wymaga (niemal)doskonatego
parytetu sity obu grup poparcia. Jest to jednoczes$nie stan w naturalny sposdb chwiejny i
podatny na state wyceny sity grup wiasnej i drugiej. Okazjg do takiej wyceny stajg sie kazde
podejmowane negocjacje. Zgodnie ze schematem IAD w ramach kazdej ,sytuacji dziatania”
mozliwa jest wieksza zmiennos¢, podatnos¢ na modyfikacje rywalizacja nie musi przybieraé
formy konfliktu oczekiwany jest raczej konsensus w imie wspdlnych interesow i
poszukiwanie mechanizméw stwarzajacych warunki dla konsensusu®®.

Opierajac sie na schemacie ACF mozna przewidywacd, ze dominujgca strategig w
podsystemie bedzie nie rwnowaga, lecz dgzenie przez jedng z grup do uzyskania dominacji.
Taki podsystem bedzie mniej narazony na utrate stabilnosci. W podsystemie, ktdrego
stabilnos¢ bedzie oparta na réwnowadze miedzy uczestnikami, nawet niewielki bodziec
zewnetrzny moze wywotac zachwianie. Szczegdlnie, gdy bedzie to bodziec dziatajgcy
niesymetrycznie, sktonnos¢ grupy korzystajacej z jego dziatania do tego, zeby go wykorzystaé
bedzie wieksza.

Poniewaz podsystem znajduje sie pod statg presjg czynnikdw zewnetrznych (centrum
polityczno-administracyjnego, takze rynku, zmian technologicznych, wptywéw UE, wptywéw
tendencji kulturowych, méd itd.) niebezpieczenstwo wytrgcania podsystemu z réwnowagi
jest duze, co moze wywotywac u uczestnikdw tendencje do wzmacniania ich wtasnych

pozycji, jako zadania priorytetowego. W konsekwencji to dominacja jednej z grup wydaje sie

10 s . . . . . . . .
IAD to schemat wyraznie bardziej skonceptualizowanym na interesach niz na przekonaniach. Nalezy
do $wiata materialnego a nie postaw.
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stanem zapewniajgcym najwiekszg stabilno$é. Dominacja jest, wiec bardziej naturalna i
czestsza w podsystemach niz inna relacja grup poparcia.

Jednym z mechanizmdw, ktére pozwalajg na osiggniecie rownowagi jest funkcja
wykonywana przez centrum rzadu (lub innego zewnetrznego balansera)**. Okreslana jest
ona pojeciem kolibracja — oznaczajgcym mechanizm wymuszonego wprowadzania
rownowagi w systemie ,(...) lub do przesuniecia jej punktu (...) poprzez wprowadzenie
obcigzenia lub kompensacji w taki sposéb, aby ten ukfad osiggnat stan stabilny, ktérego w
przeciwnym razie mogtby nie osiggna¢” (Dunsire 2007, 55). Gdy dochodzi do celowych
interwencji balansera lub innych aktoréw, zmierzajgcych do zmiany obowigzujgcego uktadu
sit w podsystemie, w ktorym relacje sit sg bliskie symetrii a stan optymalny to chwiejna
rownowaga, powstaje sytuacja o cechach gry o sumie zerowej. Dzieje sie tak nawet
wowczas, gdy interwencje sg dokonywane poprzez mechanizmy prawa refleksyjnego
(Tauber 1986, 318 za Dunsire 2007, 50; Kustra 1994).

Osrodek réwnowazacy odgrywa role arbitra nawet, jesli nie jest zewnetrzny wobec
systemu. Rdwnowaga to dazenie systemu do utrzymywania wzglednej stabilizacji a takze
réwnowazenie wstrzgséw (szokdw zewnetrznych) wywotywanych zmianami w otoczeniu
przez dgzacy do przetrwania w zmieniajgcym sie otoczeniu system otwarty. Rbwnowaga jest,
wiec kluczowg charakterystyka stanu relacji pomiedzy uczestnikami sytuacji decyzyjnej w

ramach system (Piekarczyk, Zimniewicz 2010, 40-41).

™ Oparty na podobnym schemacie jest mechanizm balansowania stosowany w przypadku uktadéw
binarnych na rynku. Poniewaz stosowanie interwencji administracyjnej szczegélnie opartej na nakazie
okreslonego dziatania (na przyktad administracyjnie nakazane wycofanie np. grupy produktéw) prowadzi do
zaburzenia wytworzonej wczesniej rownowagi, ktdra musi sie odtworzy¢ w zmienionych warunkach.
Alternatywa dla takiego dziatania wtadczego sg formy mniej drastyczne, mniej wptywajgce na réwnowage.
Zamiast nakazu wycofania, na producenta moze zosta¢ natozony obowigzek ujawnienia sktadu produktu lub
jego niebezpiecznego dziatania, co w jest mniej drastyczng ingerencjg w réwnowage na rynku (Dunsire 2007,
53-4).
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Nieréwnosci dystrybucji zasobow pomiedzy grupami poparcia mogg by¢ niwelowane
lub wzmacniane przez ksztatt systemu instytucjonalnego, takze przez niesformalizowana
wiadze blokowania (Hart 1998, Wotek XXXX). Moze tez nastepowacd substytucja réznych
typow zasobdéw. W analizowanym przypadku bytaby to wzgledna stabilizacja (lub
ograniczona nieréwnowaga) pomiedzy grupg o duzych zasobach materialnych i grupg o
duzych zasobach wtadzy.

W przypadku proby tworzenia ustroju metropolitalnego — grupa wielkich miast jest
zainteresowana zmiang status quo, w trakcie rywalizacji ujawniajg sie gtdwni obroncy status
quo — wojewddztwa samorzgdowe — jednoczesnie jest to dominujgca grupa poparcia.
Zgodnie z propozycjg Sabatiera stan rownowagi ,status quo ante”, jest dla dominujacej
koalicji stanem réwnowagi, dgzg oni do jego utrzymania.

Trzecig, obok obu koalicji, kategorig uczestnikow procesu jest arbiter z poziomu
systemu (w naszym przypadku jest to KPRM). Jego gtéwnym celem jest utrzymanie
stabilnosci w podsystemie. Stabilnos¢ podsystemu zapewnia panujgca w nim réwnowaga lub
dominacja jednej z koalicji. W przypadkach relacji pomiedzy koalicjami opartych na
réwnowadze kazda z nich dazy do uzyskania decydujgcego wptywu na przebieg procesu. W
takim przypadku kazda z koalicji poszukuje cztonkéw i zasobdw, ktére jg wzmocnia i pozwolg
na zyskanie/ utrzymanie przewagi w podsystemie. W $redniookresowej perspektywie uktad
taki jest niestabilny i podatny na wytracenie z réwnowagi.

W przypadku drugim, stabilnos¢ podsystemu zostaje osiggnieta przez dominacje
jednego uczestnika — koalicji dominujacej. Jej podstawowa strategia polega na utrzymaniu
istniejgcej dystrybucji wtadzy w podsystemie (stad alternatywnie nazywam jg koalicjg status
quo) tego typu przypadki bada schemat ACF. Staram sie wykaza¢ miedzy innymi, ze

utrzymanie wiasnego wptywu jest mozliwe nie tylko poprzez blokowanie zmian forsowanych
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przez koalicje aspirujgca, lecz takze przez takie ich odwracanie, przeformutowywanie, by
zmiany byty korzystne dla koalicji status quo takze przez formutowanie wtasnych propozycji
regut. Czyni to najczesciej w reakcji na aktywno$é koalicji aspirujgcej a takze wykorzystujac
zmiany w warunkach nastepujgcych w otoczeniu zewnetrznym.

Administracja a polityka

W ostatnich dekadach w starych demokracjach Zachodu nastgpito przesuniecie
gtownego osrodka witadzy ze sfery polityki ku administracji, wyraza je na przyktad pojecie
,Ppanstwa administracyjnego” (por. Mazur 2007b). Relacja pomiedzy oboma obszarami
stanowi jedno z gtdwnych zagadnienn w badaniu sfery publicznej. Dynamika tych relacji jest
uchwytna miedzy innymi przy tworzeniu regut (por. Husner 2007a).

W relacjach administracja — polityka w przesztosci dostrzegano gtéwnie hierarchie
oraz podlegtos¢, wspodtczesnie akcentowana jest raczej dychotomia i niezaleznos¢ obu sfer
(np. Mazur 2007). Postrzegania administracji i polityki, jako sfer o rozbieznych wartosciach i
racjonalnosci prowadzi do sformutowania ,,dylematu biurokracji” (Etzioni, Halevy 1983).
Zaréwno hierarchiczne podporzadkowanie jak i niezaleznos¢ to nadmierne uproszczenie tej
relacji, bardziej adekwatny - co bede sie starat wykazac - jest ich uktad zaktadajacy ich
symbioze — wspotzaleznos$é i wzajemng niezbednosé.

Reakcjg na umacnianie sie administracji i stawanie sie przez nig dominujgcym
uczestnikiem procesu rzgdzenia zaowocowata prébami ograniczania jej wptywu.
Motywowato je szczegdlnie postrzeganie administracji, jako zrédfa probleméw w procesie
rzgdzenia lub problem sam w sobie (np. Niskanen 1975). Jedng z odpowiedzi byta propozycja
wigczenia mechanizmoéw rynkowych, jako odpowiedzi na administracyjne niedomagania w
ramach Nowego Zarzadzania Publicznego - New Public Management (Osborne, Gaebler

2005).
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Prowadzito to do, poruszanego w literaturze europejskiej, zjawiska wydragzonego
panstwa (hollow state) okreslenia tego uzywa sie dla opisania panstwa zreformowanego
zgodnie z duchem usprawnienia polegajgcego na ,,urynkowieniu” w ramach - Nowego
Zarzadzania Publicznego (NPM) oraz procesow dyferencjacji i segmentacji. Efektem ich
zastosowania jest owo wydrgzone panstwo, to panstwo pozbawione osrodka decyzyjnego i
samodzielnej sprawczosci. Nie jest juz ono zdolne do kreowania kierunkow polityki, brak mu
samodzielnej sity i zdolnosci narzucania kierunku dziatania. Staje sie raczej brokerem dla
réznych, czasami sprzecznych kierunkow i sit zainteresowanych podgzaniem w kierunkach,
ktdre uznajg za istotne, lub korzystne. Uformowanie sie wydrgzonego panstwa, jest
akcentowane przez krytykéw Nowego Zarzadzania Publicznego, jako argument podkreslajgcy
przewagi paradygmatu sieciowego w administracji (Bevir 2009, 93).

Obecnie, szczegdlnie w ramach paradygmatu sieciowego (por. rozdziat lll), obraz
relacji staje sie bardziej zroznicowany, dostrzega sie nadmierng surowos¢ krytyki wobec
administracji, nastepuje raczej ekspansja administracji. Dominujgca rola urzednikéw
dysponujgcych kompleksowg wiedzg eksperckg o danym wycinku sfery publicznej coraz
rzadziej jest kwestionowana. Dostrzegane jest kurczenie sie polityki i wycofywanie sie
politykéw z udziatu w rzgdzeniu, odpowiedzialnos¢ za rzagdzenie jest przekierowywana na
administracje. Powoduje to problemy np. zwigzane z dylematem principal — agent,
prawomocnoscig wtadzy sprawowanej przez administracje.

Po politycznej stronie tej relacji, zainteresowanie rzagdzeniem ulega osfabieniu, w
zwigzku z tym, ze aktywny udziat politykéw w rzadzeniu i podejmowaniu decyzji wymaga
zrozumienia a to wigze sie z koniecznoscig zainwestowania pracy i czasu. Politycy coraz
rzadziej decydujg sie na takg inwestycje, poniewaz nie przynosi ona korzysci wyborczych.
Znacznie bardziej skuteczne, z punktu widzenia zwiekszenia szans w wyborach jest, dziatanie
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na rzecz wyborcéw w okregu czy tez zaangazowanie w spér swiatopogladowy. Odptyw
zainteresowania politykéw rzadzeniem nie nastepuje w sposéb gwattowny, jest jednak
tendencja statg (np. Woods, Baranowski 2006).

Inng cechg panstwa wspotczesnego, ktdra ma duzy wptyw na proces tworzenia regut
jest powszechnos¢ uktadéw binarnych. Pod tym terminem kryje sie konstrukcja powigzanej
wzajemng rywalizacjg pary aktoréw — uczestnikdw procesu politycznego (Dunsire 2007, 45,
50-52; Sabatier 1988). Rozstrzygniecia nastepujace w ramach binarnej relacji mogg mieé
cechy typowe dla gier o sumie zero lub o sumie réznej od zera. Tego rodzaju dwodjkowe
zwigzki, w ktorych toczona jest rywalizacja sg statym elementem sfery publicznej (np.
Schmitt 2000).

W rywalizacji polityczno-administracyjnych aktorow kazdy konkretny rzad z jednej
strony, jest politycznie umocowanym uczestnikiem procesu politycznego. Z drugiej strony
natomiast jest najwyzej ulokowanym aktorem wyposazonym w funkcje arbitra-balansera w
systemie. Rzagd powinien by¢ postrzegany, jako instytucja (organ), ktéra nie ma preferencji —
ma je natomiast kazda konstelacja koalicji parlamentarnej ktéra go tworzy i popiera. To
janusowe oblicze rzagdu sprawia, ze prowadzone sg analizy obejmujgce obie wspomniane
charakterystyki rzgdu (np. Dunsire 2007, 51-52). W wykorzystywanym schemacie konkretny
rzad i administracja sg postrzegane, jako majgce wzglednie trwate preferencje (podobnie
Sabatier 1988).

Wspétzaleznos¢ administracji i polityki oznacza réwniez nastepowanie spadku a
nawet zanik hierarchicznosci, jako organizacyjnego fundamentu systemu. Zréznicowanie
wspotczesnych spoteczenstw i paniistw oznacza tez konieczno$é zapewniania rownowagi
miedzy aktorami. Réwnowazenie wptywu grup poparcia w nowoczesnym (wydrgzonym)
panstwie, staje sie jednym z kluczowych zadan rzgdu (Jessop 2007, 18). Paristwo zaczyna by¢
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postrzegane, jako ztozona wigzka wspotzaleznosci i traci charakter jednowymiarowy,
uwidaczniajg sie tendencje to autonomizacji podsystemdw w ramach catosci pafistwa. Brak
w panstwach wspodtczesnych centrum w rozumianego, jako wierzchotek, zwiericzenie

porzadku hierarchicznego (Wilke 2007).

Przebieg procesu politycznego

W schemacie ACF przewiduje sie, ze w kazdym podsystemie pomiedzy koalicjami
dochodzi do rywalizacji o zajmowang pozycje. Podobny , negocjacyjno-rywalizacyjny”
przebieg ma proces tworzenia regut taka rywalizacja o pozycje ma rowniez miejsce w
przypadku koalicji poparcia. Instytucje sg tworzone przez aktoréw w procesie politycznym
zasadniczo odmiennych od procesu racjonalnego tworzenia prawa (Wrdblewski 1985), lub
procesu dyskursywnego™ (Biernat 2016). Takze charakterystyka grup poparcia i warunkéw
otoczenia wymaga odrzucenia formalnego (oficjalnego) postrzegania procesu tworzenia
prawa na rzecz jego empirycznego odtworzenia dodatkowo rozbudowanego o
charakterystyke uczestnikow i catego kontekstu sytuacyjnego. Zgodnie z przyjmowanym tu
zatozeniem dwie koalicje, uczestniczgce w procesie, majg przeciwstawne interesy - w
analizowanym przypadku byty to preferowane rozwigzania ustroju metropolitalnego - jedna
z nich zabiega o utrzymanie, za$ druga o zmiane istniejgcego porzadku instytucjonalnego.

W przypadku rywalizacji o instytucje ustroju metropolitalnego, zgodnie z modelem
negocjacyjno-rywalizacyjnym, grupy poparcia uczestniczgce w procesie tworzenia regut
dysponujg rézng sita. Wynika ona z posiadanych przez nie zasobéw materialnych, zasobdéw
politycznych opartych na poparciu sojusznikédw, na pozycji formalnej cztonkdéw grupy,

zasobdéw symbolicznych, wynikajgcych z mozliwos$ci nadawania znaczen — narzucenia wiasnej

2 W polskiej procedurze ustawodawcza zawarto rozwigzania majace pozwoli¢ na szersze dopuszczenie
tzw. partnerdw spotecznych do uczestnictwa w procesie (Kopinska, Makowski, Waglowski, Wiszowaty 2014;
Biernat 2016).
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interpretacji procesu, wydarzenia itp. oraz z wewnetrznej struktury grupy poparcia np. jej
spdjnosci. Pozycja cztonkdw grupy pozwalajgca na blokowanie inicjatyw innych uczestnikdéw
podsystemu bedzie rowniez zasobem szczegdlnie cennym.

Mozna zaktada¢, ze zasoby wynikajgce z zajmowanej pozycji formalnej (umownej
bliskosci centrum) sg cenniejsze od zasobdéw materialnych. Mozna tez oczekiwaé, ze
uczestnicy o mniejszych zasobach materialnych, ale mocniejszej pozycji i tworzacy bardziej
zwarta koalicje sg w konsekwencji zdolni do przeprowadzenia wtasnych plandw i zamierzen.
Analogicznie uczestnicy o wiekszych zasobach materialnych, ale o stabszych pozycjach w
systemie wiadzy nie majg wystarczajacej sity do wdrozenia wiasnych planéw. Z tego rodzaju
sytuacjg mamy do czynienia w przypadkach tworzenia regut ustroju metropolitalnego.

Proces polityczny, o ktorym jest tu mowa, toczy sie gtéwnie wewnatrz struktur
wiadzy publicznej. Ekspansja poza te struktury (w tym mobilizowanie zwolennikéw wsrdd
szerokiej publicznosci zainteresowanej zmiang) wynika z poszukiwania narzedzi i zasobdéw do
prowadzenia rywalizacji (por. np. West 2005). Mimo ze ministerstwa zajmujg wazne miejsca
w rywalizujacych koalicjach to wydaje sie, ze wynik pojedynczej rywalizacji nie powinien
zasadniczo determinowac funkcjonowania zadnego z nich. Dla innych cztonkéw koalicji wynik
moze mie¢ fundamentalne znaczenie, w duzym stopniu zmieniajgc otoczenie wielkich miast i
wojewddztw.

Nalezy przyjg¢ zatozenie, ze kazda z uczestniczgcych koalicji dgzy do stworzenia regut
korzystnych dla siebie pozwalajgcych zmieniaé/ utrzymac dystrybucje wtadzy w podsystemie.
Zgodnie z najprostszym scenariuszem grupa aspirujaca do zajecia centralnej pozycji w
podsystemie tworzy propozycje nowych regut a grupa dominujgca dazy do zablokowania tej
zmiany, utrzymania status quo. Mozliwe jest wskazanie ogdlnych prawidtowosci dotyczgcych
pozadanego profilu regut, na ktére dominujgcy wptyw zyskuje jedna z grup. Konsekwencjg
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rywalizacji grup poparcia jest nie tylko zmiana grupy dominujacej, lecz takze przeksztatcenie
— przechwycenie instytucji przez koalicje dominujgcg w kierunku korzystnym dla tej grupy
poparcia.

Rywalizacja grup toczy sie réwnolegle za posrednictwem kanatéow formalnych:
korespondencji, protokotowanych narad oraz poprzez kanaty nieformalne (wewnetrzne) i
jest ukryty przed zewnetrznymi obserwatorami, ktdrzy majg dostep jedynie do rezultatow
prowadzonej rywalizacji. Wymusza to zastosowanie metody analitycznej skoncentrowanej
na tych wymiarach, ktérych obserwacja jest mozliwa a dane sa dostepne®®. Powyzsze
warunki spetniajg reguty tworzone w trakcie procesu legislacyjnego w toku rywalizacji koalicji
poparcia. Wspomniane instytucje - produkty procesu politycznego to kolejne wersje
projektow regut a nastepnie same reguty. Instrument analityczny powinien pozwala¢ na
uchwycenie tresci regut oraz ich przeksztatcenia w trakcie procesu politycznej rywalizacji.

Analiza zostata ograniczona do okresu od wyboréw 2011 roku do wyboréw 2015
roku. W wyniku elekcji z 2011 roku nastgpita rekonstrukcja rzgdu, powstato Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji (MAIC), ktére podjeto prébe (kolejng) stworzenia porzadku
metropolitalnego. Wydarzenia z tym zwigzane traktuje, jako bodziec zewnetrzny wywotany
przez nowe ministerstwo odpowiedzialne za samorzad lokalny w tym wielkie miasta i
podjecie przez nie préby wprowadzenia rozwigzan metropolitalnych.

W analizowanym przypadku bodziec zewnetrzy zadziatat dwukrotnie. Drugg byta
koniecznos$¢ implementowania nowych warunkéw prowadzenia polityki rozwoju
wspomaganej srodkami budzetu UE. W konsekwencji obu tych proceséw nastgpito

zaburzenie rownowagi istniejgcej w podsystemie. Oba bodzce zadziataty niemal

" Nie jest to btahy problem, prébka braku jawnosci jest jezyk stosowany w procesie tworzenia regut, a
szczegdlnie wprowadzanie sztucznych skrotowcow od technicznych okreslen na okreslanie obszarow
metropolitalnych —,,miejski obszar funkcjonalny osrodka wojewddzkiego” - MOFOW.
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symultanicznie. W pierwszej fazie procesu dotychczas dominujgca grupa wojewddzka
powstrzymata prébe naruszenia obowigzujgcego status quo przez grupe miejskg prébujaca
zmienia¢ warunki'®. Nastepnie, (to jest hipoteza) wykorzystujac nowe wymogi
przedstawione przez UE, przeprowadzita proces ,,quasi metropolizacji” pod wtasnym
kierunkiem, unikajac leksykalnych skojarzen z metropolizacjg i samego pojecia metropolia, w
to miejsce postugujac sie sztucznym terminem: ,,miejski obszar funkcjonalny osrodka
wojewoddzkiego”.

Proces bedzie analizowany gtéwnie poprzez badanie negocjacji tresci formy instytucji
(regut) z pominieciem innych elementdéw sktadowych. Analiza bedzie oparta na metodzie
zaczerpnietej z IGT (por. Basurto i inni 2009, Betkiewicz 2017) a uwaga bedzie
skoncentrowana na pojedynczych regutach zawartych w projekcie. Badajgc proces tworzenia
rozwigzan ustrojowych bede akcentowac kilka jego wymiaréw. Po pierwsze, wplecenie
rywalizacji o ksztatt instytucji w kontekst tworzony przez inne wydarzenia i procesy, takze
polityczne, na przyktad dostosowanie sie do warunkéw naktadanych przez UE. Po drugie,
wykorzystywanie, szczegdlnie podczas drugiej fazy procesu, przekazu o koniecznos¢
implementowania rozwigzan europejskich do tworzenia nowych regulacji. Po trzecie, na
whnikliwg uwage zastuguje rola formalnych meta regut osadzonych gteboko, regulujgcych
przebieg tworzenia analizowanych regulacji. Po czwarte, na podkreslenie zastuguje wptyw
nieformalnych meta-regut.

Proponowany model analityczny sktada sie z dwéch poziomdéw: opisowego i
konstrukcji regut. Pierwszy opiera sie ogdlnej konstrukcji schematu IAD, drugi wykorzystuje
powigzang, szczegdtowa konstrukcje narzedzia IGT. Analiza obejmie dwa wymiary, po

pierwsze proces polityczny (administracyjny) polegajacy na stanowieniu regut (instytucji), a

* Podobne proby koalicja metropolitalna podejmowata zaréwno wezesniej, w latach 2008 — 2009 jak i
pdiniej, 2016-2017.
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szczegolnie jego rezultaty. Po drugie uczestnikow tego procesu — aktoréw administracyjno-
politycznych, wchodzacych w sktad dwdch grup poparcia (por. advocacy coalitions™)
uczestniczgcych w procesie tworzenia instytucji.

Wielopoziomowy system regut

Petna analiza procesu tworzenia regut powinna uwzglednia¢ rowniez fakt sam jego
przebieg jest regulowany™®. Meta-reguty sa zawarte przede wszystkim w Regulaminie Pracy
RM i Regulaminie Sejmu. Szerzej temat ten poruszam w osobnym rozdziale XX, juz tu nalezy
jednak zauwazy¢, ze analizowanie procesu tworzenia instytucji wymaga miedzy innymi
informacji na temat powiazan pomiedzy regutami, ktére sg tworzone a meta-regutami
okreslajgcymi przebieg procesu. Dotyczy to szczegdlnie zabiegdw interpretacyjnych takich
jak rozcigganie interpretacji oraz innych operacji na tych regutach podejmowanych w celu
przechwycenia tworzonych instytucji. Pozwala na to odejscie od fikcji rzadu, jako jednolicie
dziatajgcej struktury, administracyjnej na rzecz zastosowania poje¢ pozwalajgcych na

dostrzeganie przebiegajacej w niej rywalizacji wewnetrznej.

Pytania badawcze i hipotezy

W rywalizacji o ksztatt rozwigzania metropolitalnego uczestnicza dwie'’, koalicje
poparcia o réznych zasobach. W trakcie procesu politycznego prowadzg one ze sobg
wieloetapowe negocjacje, ktorych przedmiotem jest tresé i forma regut. Proces sktada sie z
etapu ministerialnego, etapu rzgdowo-administracyjnego i etapu parlamentarnego. Etap

ministerialny, ma najmniej uporzgdkowane wytwory i zostanie opisany. Analizg obejmiemy

> Ttumaczone takze, jako , koalicja wsparcia” (Atkinson, Coleman 2009).

'® Wielopoziomowa struktura systemu normatywnego byta dostrzegana od klasycznych prac filozofii
prawa (Kelsen 2014, Hart 1998), w koncepcjach sieci (np. Jesoop 2007) i u kluczowych postaci instytucjonalizmu
(np. Ostrom, Ostrom 2004).

7 Pod wzgledem liczby aktywnych uczestnikéw analizowany proces jest blisko zatozeniom Sabatiera,
ktéry uwazat, ze mamy w takich przypadkach do czynienia najczesciej z jedng lub dwiema koalicjami.
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etap rzgdowo-administracyjny oraz etap parlamentarny. Zasoby kazdej z grup poparcia w
Sredniookresowej perspektywie sg state.

Wynik rywalizacji o tresé¢ i forme regut-instytucji znajduje odzwierciedlenie w
dystrybucji wtadzy w podsystemie. W przypadku projektu ustroju metropolitalnego jednym z
obszardéw, w ktorych dystrybucja wtadzy prawdopodobnie bedzie dobrze widoczna jest
wskazanie podmiotéw odpowiedzialnych za delimitacje obszaréw metropolitalnych oraz
odpowiedzialnych za inne gtéwne parametry: budzety, zasady biezgcego funkcjonowania,
podejmowanie kluczowych decyzji, listy zadan itd. Podmiot odpowiedzialny za delimitacje
obszaréw metropolitalnych bedzie postrzegany, jako dominujgcy, w danej konfiguracji
podsystemu.

Zastosowanie rzgdowego trybu ustawodawczego przy tworzeniu analizowane;j
instytucji stwarza dodatkowe mozliwosci rywalizacji pomiedzy dwiema grupami poparcia,
toczg sie one podczas negocjacji rzgdowych a to otwiera wiekszg przestrzen do rywalizacji z
wykorzystaniem instrumentow sity i przewagi wynikajgcej z zajmowanej pozycji w systemie.
Etap parlamentarny jest z kolei dogodnym punktem odniesienia, szeroko otwiera dostep do
procesu dla politykéw.

Reasumujac nalezy postawic nastepujgce pytania:

1. Pytanie o dynamike regut- jak ewoluujg reguty powstajgce w trakcie procesu?

la. Czy i jak/ na kogo, na jaki podmiot zmieniat sie adresat (A), tresc (1),
zobowigzanie (D)?

2. Pytanie o przechwytywanie regut — zmiana tresci projektu instytucji w trakcie
tworzenia, zmiana grupy zajmujgcej pozycje centralng w podsystemie w trakcie tworzenia
instytucji. Czy nastepuje migracja regut — przeniesienie od jednego do drugiego adresata i jak

sie to odbywa.
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Udzielenie odpowiedzi na wyzej postawione pytania wymaga uzyskania dostepu do
przebiegu procesu politycznego i do jego efektéw. Skoncentruje sie na rezultatach procesu —
instytucjach powstajgcych w trakcie procedury negocjacji przechodzacych w rywalizacje.
Analiza, ktérg przeprowadze bedzie dotyczyta dwéch proceséw ustawodawczych,
sktadajacych sie na jeden proces polityczny®®. Polegat on na tworzeniu regut-instytucgji
okreslajgcych ksztatt ustroju na obszarach metropolitalnych. Kazdy z nich byt objety innym
formalnym trybem rzgdowej pre-legislacji, co oznacza, ze w kazdym obowigzywaty nieco
inne meta-reguty. Kazdy z réwnolegtych proceséw bedzie przedstawiony na 2 etapach (w

trzech punkach pomiaru).

Proces tworzenia instytucji w podsystemie moze by¢ przedstawiony na poziomie
opisowym i na poziomie konstrukcji regut. Na pierwszym z nich analiza skupia sie na
rywalizacji prowadzonej o rozwigzanie ustrojowe — relacje pomiedzy wielkimi miastami ich
otoczeniem i catym panstwem. Nie bedzie ona brana pod uwage w tym opracowaniu. Na
drugim poziomie analiza ma bardziej szczegétowy charakter — skupia sie na konstrukcji regut
za posrednictwem, ktérych zostaty zapisane rozwigzania ustrojowe dla obszaréw
metropolitalnych i wielkich miast. Analiza samego procesu tworzenia regut to w gtéwnej
mierze badanie przeksztatcen, ktérym podlegajg projekty regut, umozliwia zrozumienie

natury i przebiegu procesu politycznej rywalizacji koalicji poparcia.

18 o . . , . o . , . .
Rozrdznienie proceséw: politycznego i ustawodawczego opieram gtéwnie na tym ze proces
polityczny moze dominowac nad procesami ustawodawczym. Zgodnie z przyjetym przeze mnie modelem
proces ustawodawczy stanowi element procesu politycznego.
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Precyzyjny i systematyczny opis analiza rywalizacji grup poparcia wymaga
zastosowania narzedzi umozliwiajgcych zoperacjonalizowanie zaréwno tresci projektéw
instytucji — regut, okreslajgcych co poszczegdlne podmioty w projektowanym ustroju w
zaleznosci od sytuacji: muszg, mogg oraz czego nie mogg czynic, a w konsekwencji jaka site
uzyskajg w przysztym porzadku ustrojowym.

Zakfadam istnienie zwigzku tgczgcego tresc instytucji powstajgcych w trakcie procesu
z sitg i aktywnoscig uczestnikéw tego procesu. Uczestnicy kierujg sie przede wszystkim
interesem wtasnym dazgc do wzmocnienia pozycji, ktdrg zajmg w podsystemie zmienionym

przez implementowang zmiane. W negocjacjach mogg bra¢ udziat brokerzy porozumien.
%k %k

Analiza bedzie prowadzona dla dwdch poziomdw: opisowego i poziomu konstrukcji
regut.

I. Na poziomie opisowym uwaga bedzie skoncentrowana na rywalizacji grup (koalic;ji)

poparcia o tres¢ i forme instytucji i denotowany przez nie ksztatt podsystemu a szczegdlnie
na dystrybucje wtadzy. Analityczna cze$¢ opracowania bedzie oparta gtéwnie na badaniu
tresci dokumentéw — projektdw ustaw, oraz zmian, jakie wprowadzono w dokumentach
(projektach) podczas tego procesu. Pomiar zostanie przeprowadzony w trzech punktach
rozgraniczajg one nastepujace po sobie dwa etapy. We wszystkich punktach analiza zostanie
skoncentrowana na kilku tych samych wymiarach proponowanej instytucji.
W punkcie wyjscia opis skoncentruje sie na czterech wymiarach:
e Jaki podmiot jest uprawniony do wyznaczania obszaru metropolitalnego - kto zalicza
okreslone miasto i jego otoczenie w poczet obszaréw metropolitalnych;

e Jaki podmiot delimituje granice obszaru metropolitalnego;
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e Jakie sg najwazniejsze rozwigzania ustrojowe w obszarze metropolitalnym, w tym
gtéwne zadania przypisane wtadzy metropolitalnej i jakie jest pochodzenie budzetu;
e Jakie sg gtdbwne mechanizmy sprawowania wfadzy na obszarze metropolitalnym, w
tym gtéwne cechy o konstrukcji jego organdw.
W punkcie posrednim i w punkcie dojscia pod uwage zostang wziete te same typy regut.

W stosunku do analiz z poziomu opisowego stawia dwie kategorie hipotez™®
dotyczacych, co najmniej dwdch kategorii. Pierwsza to hipotezy odnoszgce sie do zmian
struktury sytuacji dziatania — procesu negocjacji tresci instytucji pomiedzy punktem
wyjsciowym a docelowym. Duzy nacisk w tych hipotezach powinien zostac potozony na to,
kto i co zyskuje lub traci w trakcie procesu. Druga to hipotezy dotyczgce sekwencji zmian.
Poczatkowo plan stworzenia rozwigzan, ustroju metropolitalnego zostat zawarty w
propozycji MAIC, szczegdlnie we wspominanej ,,Zielonej Ksiedze”. W projekcie MRR, w jego
pierwszej redakcji formutowano propozycje instytucji ustrojowych dla obszarow
metropolitalnych, ze to byt proces cze$ciowo spontaniczny. Jednoczesnie MAIC stopniowo
tracito wptyw na regulacje ustrojowa.

II. Na kluczowym poziomie konstrukcji regut i instytucji, analiza bedzie skoncentrowana na

elementach, z ktérych sg one zbudowane, wykorzystany zostanie schemat IGT powigzany z
koncepcjg dynamicznej zmiany reguf na poszczegdlnych etapach procesu ich tworzenia.
Zakfada on, ze reguty sg tworzone w trakcie procesu politycznego, ktéry przebiega w
warunkach rywalizacji grup poparcia dziatajgcych w podsystemach, ktére sg wydzielonymi
elementami sfery publicznej. Skoncentruje sie na regutach okreslajgcych zasady
funkcjonowania ustroju metropolitalnego i dynamice ich powstawania w trakcie procesu

politycznego. Pod uwage wezme gtdwnie trzy elementy sktadowe: A/D/I/ a takze wzory

% W tym miejscu jedynie sygnalizuje tres¢ i kierunek sformutowania hipotez badawczych w petnej,
rozwinietej formie przedstawie je w dalszej czesci.
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powigzan, relacji miedzy zmiennymi podczas kolejnych etapdw procesu negocjacji —
rywalizacji grup poparcia dgzgcych do zajecia centralnego miejsca w podsystemie.

Ewolucja regut w trakcie procesu powstawania od propozycji wstepnej do ostatecznej
postaci zostanie wykorzystana, jako wskaznik rywalizacji miedzy grupami (koalicjami)
prowadzonej w umowne] przestrzeni ograniczonej przez gtebiej osadzone metareguty
(reguty wyboru zbiorowego/ reguty konstytucyjne).

Na poziomie konstrukcji regut analiza bedzie, skoncentrowana na przeksztatceniach
instytucji. Konieczne jest wskazanie kluczowego komponentu, jadra reguty. Przyjmuje, ze jest
on skoncentrowany w tym elemencie sktadowym reguty, ktéry okreslamy, jako cel (,,alm” —1)
dodatkowo uzupetnionym o adresata (A) oraz pojecie deontyczne (D).

Jak pamietamy, zatozenie dotyczgce procesu odwotujgce sie do konstrukcji regut
mowi, ze dominujaca lub ta, ktorej pozycja wzrasta koalicja poparcia w trakcie procesu
politycznego nadaje regutom postac, ktéra nie jest dla tej grupy (koalicji) niekorzystna.

Grupa, ktéra dominuje w podsystemie sg samorzady wojewddzkie, sprzyja im stary
tryb legislacyjny zastosowany w jednym z obserwowanych sub-proceséw. Prowadzi to do
pytania o droge prowadzgca do zmiany status quo oraz przeksztatcenia istniejgcych
instytucji.

W punkcie wyjscia analiza bedzie skoncentrowana na istniejgcym uktadzie wtadzy w

pieciu wymiarach waznych dla porzadku metropolitalnego, wykorzystuje tu klasyfikacje
regut, w wersji Elinor i Vincenta Ostroméw.

Zestaw regut zaproponowanych przez Elinor i Vinccenta Ostromoéw i
wspotpracownikéw to w podstawowym wariancie siedem typdw, pozwalajgcych na

wyjasnienie dziatan i ich rezultatéw prowadzonych przez aktoréw aktywnych w réznych
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sytuacjach dziatania (Ostrom, Ostrom 2004, 126-7; Ostrom, Basurto 2011, 323-4). W sktad
tego zestawy wchodza:

(1) reguty granic - boundary rules (wejscia i wyjscia — entry and exit rules) -
uczestnikdw a takze ich zasobdw i atrybutéw. Okreslajg one (a) kto jest uprawniony do
zajecia (wejscia) okreslonej pozycji; (b) proces okreslajacy, ktérzy z uprawnionych aktoréw
moga (lub musza) zajaé pozycje, (c) oraz jak indywidualny aktor moze (musi) opuscié pozycje.

(2) reguty pozycji — position rules — okreslajgcych anonimowe pozycje zajmowane
przez aktorow, do pozycji sg przypisane typy dziatan w weztowych punktach procesu
decyzyjnego. Reguty mogg tez okreslac liczbe aktorow, ktérzy mogg zajmowac pozycje.

(3) reguty wtadzy/ wyboru — authority/ choice rules — okre$lajace, jakie dziatania
moze, nie moze, powinna wykonywac jednostka zajmujgca okreslong pozycje na okreslonym
etapie procesu decyzyjnego, przy uwzglednieniu warunkow, ktére zostaty lub nie zostaty
spetnione.

(4) reguty agregacji — aggregation rules- — okreslajg stopien kontroli uczestnika
zajmujgcego dang pozycje na wybér dziatania w danym wezle. Kto decyduje o tym, jakie
dziatanie lub zestaw dziatan zostanie podjety. Reguty te moga przyjmowad rézne formy
zaleznie od tego czy decyzje pojedynczego aktora majg jednakowg czy odmienng wage niz
decyzje wielu aktorow.

(5) reguty informacji — information rules - okreslajg zaséb informacji dostepnej
uczestnikom, szczegdlnie dotyczy to powigzan pomiedzy dziataniami i wynikami. Nadajg
prawomocnos$¢ kanatom przeptywu informacji pomiedzy aktorami, przydzielajg
zobowigzanie, dozwolenie lub zakaz komunikowany aktorom oraz okreslajg jezyk i forme w

jakiej komunikacja bedzie miata miejsce. Sg to reguty istotne szczegdlnie w przypadkach
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dawnych dziatan aktoréw, pozwalajgcych pozostatym uczestnikom uzyskaé informacje, kto
jest a kto nie jest godzien zaufania.

(6) Reguty wyptat — payoff rules - wptywajg na korzysci i koszty, ktore zostang
przydzielone/poniesione przez aktoréw przy uwzglednieniu uzyskanych wynikéw oraz
dziatan podjetych przez aktoréw. W regutach tych zapisane sg tez bodzce i czynniki
odstraszajgce od dziatania w poszczegdlnych sytuacjach.

(7) reguty zakresu/ mozliwosci —scope rules- okreslajac, jakie wyniki moga, muszg lub
nie mogg by¢ osiggniete (na jakie mozna wptyngé) prowadzgc okreslone dziatania w ramach
sytuacji. Jest to typ regut szczegdlnie istotnych w przypadkach, gdy monitorowanie
biezgcego dziatania uczestnikow jest bardziej utrudnione niz monitorowanie wynikéw.

Powyzszy zestaw siedmiu typow regut jest elementem wiekszej konstrukcji IAD
obejmujacej istotne czynniki majgce wptyw na sytuacje dziatania, w tym przypadku chodzi o
sytuacje negocjacyjno-rywalizacyjnego tworzenia specjalnych regut ustrojowych dla

obszaréw metropolitalnych.

Przyjecie proponowanego schematu analitycznego prowadzi do przedstawienia
hipotez dla réznych poziomdw analizy. Poziom pierwszy, to odpowiedzi préobne dotyczace
przebiegu procesu tworzenia regut, ogdélnej charakterystyki koalicji poparcia oraz rywalizacji
pomiedzy nimi nie bedzie uwzglednione w te analizie®™.

Poziom drugi dotyczy samej konstrukcji regut i ich dynamiki w trakcie negocjowania
ich tresci i formy, odwotuje sie do ewolucji regut w trakcie procesu politycznego. W analizie

zostanie zastosowana metoda gramatyki instytucjonalnej.

20 4 . . . . . . . .
Hipotezy, wg nomenklatury ACF, 1 i 2 wspiera najnowsza historia polskiego rozwigzania
metropolitalnego, to ze w ostatnich tygodniach kadencji 2011-2015 ustawa zostata przyjeta, oraz to ze w
kadencji 2015-2019 uchwalono i przyjeto ustawe dla GOP
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Gtéwna hipoteza pierwszego poziomu mowi, ze:

(1) Instytucja powstawata w efekcie negocjacji i rywalizacji dwdch koalicji aktorow i
podmiotéw poprowadzonej o dominacje w podsystemie (por. Sabatier 1988).
Proces politycznego tworzenia regut powinien by¢ opisywany, jako rywalizacja
koalicji poparcia dazgcych do rekonfiguracji lub utrzymania relacji wtadzy w
podsystemie. Moze by¢ to nawet wynik niezamierzony, uboczny produkt

politycznej rywalizacji koalicji.

Przewiduje, ze relacje w podsystemie oparte sg na dominacji jednej z koalicji,
podobnie jak w ACF druga koalicja dgzy do wprowadzenia zmiany i zajecia miejsca koalicji
dominujacej.

Dalsze hipotezy dotyczgce pierwszego poziomu stanowig:

(2) Sktady koalicji poparcia®* uczestniczacych w procesie politycznym sa niezmienne,

w okresie zwyktym — gdy obowigzuje jeden paradygmat i podobne warunki
zewnetrzne. Zmiana sktadu koalicji wymaga, wptywu bodZca zewnetrznego
duzego znaczenia np. zmiany ugrupowania tworzgcego rzad lub zmiany
paradygmatu, obowiazujacej siatki pojeciowej*’. Przeciwna sytuacja to taka, gdy
grupy poparcia majg ptynny sktad a nawet wewnetrzng strukture, stale ewoluujg
podczas kolejnych iteracji rywalizacji®>. Weryfikacja tej hipotezy bedzie mozliwa

dzieki analizie proceséw przechwytywania instytucji.

2w terminologii stosowanej przez Jerzego Hausnera s3 to ,resorty”.

*? Ta i kolejna hipoteza wprost nawigzuje do propozycji Sabatiera ,H 1. W przypadku powaznych
kontrowersji w ramach podsystemu politycznego, gdy przekonania stanowigce rdzen polityk sg sporne (in
dispute), sktady sojusznikéw i przeciwnikdw majg tendencje do tego, zeby by¢ niezmienne w ciggu dekad lub
dtuzej” (Sabatier 1998, 106).

23 Czy nastepowato przenoszenie sie wielkich miast do koalicji Ministerstwa Rozwoju Regionalnego?
Gdyby takie przemieszczanie sie wielkich miast dostrzec miatoby to duze znaczenie, ale jak to mierzy¢ i jak
wykazywad, ze nastgpit transfer cztonkdw miedzy koalicjami?
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(3) Instytucje nie zmienig sie, dopdki koalicja poparcia, ktdra je ustanowita, bedzie w

podsystemie zajmowata pozycje dominujaca®.

Dopetniajgc sformutowane wyzej hipotezy ogdlne przewidujemy, ze zaktdcenia
zewnetrzne wobec podsystemu mogg wywotywac zmiany istniejgcego porzadku zaréwno
prowadzgce do zmiany dominujgcej koalicji (w konsekwencji zmiany instytucji) jak rowniez
doprowadzié¢ do umocnienia koalicji dominujgcej. Na przyktad, mozna widzie¢ szok w zmianie
kierunkéw polityk publicznych dotyczgcych rozwoju regionalnego i polityk publicznych

wobec miast, formutowanych w Komisji Europejskiej.

Potwierdzenie tych hipotez oznaczatoby, ze przy braku zmiany kolacji rzgdowej nie
nastgpita zmiana kierunkéw polityki. Mogto nastgpi¢ zjawisko przeciwne, wzmocnifo sie
stanowisko zajmowane przez regionalng grupe poparcia a proba wprowadzenia modyfikacji
instytucji ustrojowych zostata zablokowana?. Instytucja ustroju metropolitalnego tworzona
przez wielkomiejskg koalicje poparcia zostata przechwycona przez koalicje regionalna.
Manifestowato sie to zmiang w dystrybucji wtadzy wynikajgcej z rozwigzan wpisanych w
projekt instytucji a szczegdlnie kontrole, nad regutami sprawowang przez poszczegdlnych

uczestnikdw?®. Przechwytywanie (projektu) instytucji przez jedna z grup poparcia (resortéw)

2 Wersja oryginalna ,, H.4: Wiasciwosci polityk rdzenia w programie rzgdowym (the policy core
attributes of a governmental program) w okreslonej jednostce administracyjnej nie zostang istotnie zmienione,
dopdki koalicja poparcia, ktéra ustanowita ten program, bedzie utrzymywata sie przy wtadzy w jednostce
administracyjnej. Za wyjatkiem przypadkow, gdy zmiana zostanie narzucona przez jednostke administracyjng
znajdujacg sie wyzej w hierarchii” (Sabatier 1998, 106).

> H 5. (1997) Znaczace zaktécenia zewnetrzne wobec systemu (na przyktad zmiany warunkéw
spoteczno-ekonomicznych, opinii publicznej, koalicji rzagdowej na poziomie catego systemu lub wynikéw polityk
pochodzacych z innych podsystemdw) sg koniecznym, lecz niewystarczajagcym powodem zmiany wtasciwosci
polityk rdzenia w programie rzagdowym (the policy core attributes of a governmental program)” (Sabatier 1998,
106).

?® podobne stanowisko zajmowat St. Ehrlich, dla ktérego normy zawieraty w sobie nieodtaczny aspekt
aktywnosci - konstrukcja normy dynamiczne;.
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— powoduje dezintegracje przegranej grupy i migracje do grupy dominujacej?’ wielu jej

cztonkéw zaangazowanych w proces.

Kontrola sprawowana przez kazdg z koalicji jest rézna na kolejnych etapach procesu
legislacyjnego. Koalicja aspirujaca, ztozona z wielu podmiotdw o relatywnie stabszej pozycji
w podsystemie a zwtaszcza niepowigzanych z administracjg, dgzy do tego, zeby
implementacja zmiany miata miejsce gtéwnie na etapie parlamentarnym. Lepiej osadzona w
systemie koalicja status quo stara sie natomiast implementowac swoje rozwigzania na etapie
administracyjno-rzgdowym, gdy tatwiej jej kontrolowac projekt. Koalicja aspirujgca bedzie
dazyta do tego by implementowac swojg propozycje na etapie parlamentarnym, gdy
przedstawia projekt a zwtaszcza, gdy prébuje zablokowac projekt koalicji dominujgcej.
Dziatania tego rodzaju mogg podejmowac ci cztonkowie koalicji, ktérzy zajmujg pozycje poza
systemem administracyjnym, z tego powodu w koalicji aspirujgce;j silniejsze sg dazenia do
rozbudowywania procesu o dodatkowe procedury pozwalajgce na wigczenie tych cztonkéw
koalicji ktérych pozycja nie pozwala na uczestnictwo w procedurze administracyjno-rzgdowej
i parlamentarnej.

(4) Gdy wnioskodawcag jest koalicja aspirujgca to bedzie ona starata sie wykorzystaé

te elementy procedury, ktére dajg jej cztonkom (szczegdlnie tym ktérzy sg stabiej
osadzeni w systemie) mozliwos¢ wptywania na projekt nowej instytucji. W

badanym przypadku bytoby to dgzenie do rozbudowanych konsultacji otwartych

?7 U Ostrom &Basurto mamy do czynienia z uktadem, w ktérym zmienia sie gtéwnie/ jedynie operat
deontyczny a to oznacza szczegdlnie ewolucje w sekwencji: wspdlna strategia = norma - reguta. W przypadku
regut formalnych tworzonych w schemacie negocjacyjno-rywalizacyjnym wieksze uzasadnienia ma jak sie
wydaje zwracanie uwagi przede wszystkim na zmiany adresatow regut a mniej na inne wymiary. W sumie jest
to przetwarzanie konfiguracji grup wzmacniajgce grupe dominujgca. Taka ekskluzywnos¢ jest mozliwa, dlatego
Ze grupy sg spojone przez zmieniajgce sie interesy a nie przez niezmienne przekonania. Zmiane zapoczgtkowuje
bodziec wywotujgcy dekompozycje podsystemu, nastepnie sktady grup zmieniajg sie a w konsekwencji
dochodzi do zmiany konstrukgcji (istniejgcej lub tworzonej) instytucji-regut.
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na uczestnikdw spoza zamknietego procesu rzgdowego, a szczegdlnie na poza-
administracyjnych uczestnikdw w procesie parlamentarnym.

Koalicja status quo ma silniejszg pozycje formalng, propozycje zmiany instytucji
przedstawiane przez nig moga by¢ wywotane bodzcami zewnetrznymi lub
wynikac z préb neutralizowania (skonsumowania) propozycji formutowanych
przez koalicje aspirujgca. Koalicja status quo moze przedstawi¢ swoja propozycje
(przechwycenia instytucji) w trybie, ktory daje jej relatywnie najwiekszg kontrole
nad tym procesem — w praktyce oznacza to rzgdowy etap procesu legislacyjnego.
Dazy do tego, zeby propozycja przedktadana przez przeciwng koalicje aspirujgca
zostata utrgcona w trakcie procedury administracyjnej. Mozna spodziewac sie, ze
grupa status quo bedzie dgzy¢ do przedstawienia wtasnej propozycji w formie bez
otwartych obszaréw pozwalajgcych na kontynuowanie debaty na kolejnym
etapie. Grupa dominujgca powinna witasne propozycje wprowadzaé¢ w formie
poprawek i na etapie parlamentarnym — wdweczas, gdy stabiej osadzona w
systemie grupa aspirujgca ma ograniczone mozliwos¢ zapobiezenia

przechwyceniu instytucji w ostatniej fazie etapu rzgdowego.

Kolejna para hipotez dotyczy wynikéw procesu politycznego prowadzacego do

zmiany formalnego porzadku instytucjonalnego. Przewidujemy, ze mogto nastgpié
przechwycenie instytucji ustroju metropolitalnego pierwotnie projektowanej przez
wielkomiejskg grupe poparcia. Gtéwnym uczestnikiem wspomnianego procesu a w
konsekwencji zmiany profilu tej instytucji byta regionalna koalicja poparcia. Instytucja
metropolii w wiekszosci zostata wygaszona, zanim uzyskata profil regut, a w pozostate] czesci

zmieniono jej profil szczegdlnie dotyczacy celdw instytucji i ich adresatdw. W zmienionej
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konstrukcji centralne miejsce — wtadze powotywania i delimitacji obszaréw metropolitalnych
uzyskaty organy samorzadu wojewddzkiego, zmianie ulegta tez stosowana oficjalnie
terminologia, z ktérej wypadto okreslenie metropolia. Zgodnie z naszymi przypuszczeniami
wspomniane przechwycenie instytucji nastgpito na rzgdowym etapie procesu.

Koalicja aspirujgca przedstawita swoja propozycje instytucji ustroju metropolitalnego
stosujac strategie ugodowgq na etapie rzgdowym i starajgc sie wprowadzi¢/ przywracic
istotne z wiasnego punktu widzenia rozwigzania podczas etapu parlamentarnego.

Powodzenie nalezy definiowa¢, jako implementowanie w podsystemie
proponowanej instytucji lub uzyskanie wptywu wiekszego niz grupa status quo na istniejacg
wczesniej instytucje.:

(6) Grupa aspirujgca uzyskuje dominujgcg pozycje w podsystemie, gdy
implementacja nowej instytucji przez grupe aspirujgca zakonczy sie
powodzeniem.

(7) Niepowodzenie proby wprowadzania zmiany przez koalicje aspirujacg i/lub
potgczone z implementowaniem rozwigzania zaproponowanego przez koalicje
status quo. Przechwycenie instytucji oznacza utrzymanie status quo a takze moze
prowadzi¢ do rekonstrukcji koalicji aspirujgcej, w wyniku zwiekszenia sie kontroli
sprawowanej przez koalicje dominujgcg nad podsystemem. Najczes$ciej nowg
propozycje przechwytuje i przeksztatca w pozgdanym przez siebie kierunku grupa

status quo.

Uzupetnienie dotyczace losdw grupy przegranej w sytuacji przechwycenia instytucji —

konsekwencja tego moze by¢ dekompozycja takiej grupy.
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Hipotezy dotyczace zmiany adresata i operatu deontycznego w trakcie negocjacji

Operacjonalizacja wymaga prowadzenie analizy odnoszacej sie do poziomu instytucji i
ich budowy oraz ewolucji w trakcie procesu politycznego.

Grupy poparcia zmierzajg do tego by instytucjom i regutom nadac¢ takg tresc¢ i forme,
zeby grupa poparcia zyskata mocniejszg pozycje w podsystemie poprzez wiekszy wptyw na
podejmowane decyzje a takze powiekszg swobode decydowania. To ostatnie oznacza
dazenie do tego by reguty dozwalajgce byty adresowane do cztonkdéw wiasnej koalicji.

Zaproponowana zostanie metoda pomiaru, pozwala na uchwycenie dynamiki zmian

instytucji i regut w trakcie procesu politycznego.

Hipotezy dotyczace przeksztalcen konfiguracji 7 typow regut

Zmiennos$¢ regut podczas procesu negocjacji moze zostac przedstawiona, jako cigg 8
stwierdzen dotyczgcych przeksztatcen lub ich braku podczas kolejnych etapéw procesu
politycznych negocjacji. Mozna jg, wiec przedstawi¢ w formie 8 stwierdzen od Xa.0 do Xa.3i
od Xp.0 do Xp.3, majg one charakter ogdlny, techniczny, odnoszg sie wytgcznie do tego czy
proces przeksztatcen nastepuje czy nie nastepuje w przypadku dwdch elementéw konstrukcji
regut: adresata i stwierdzenia deontycznego. Stwierdzenie przeksztatcen otworzy przestrzen
dla pytan dotyczacych szczegotéw dynamiki regut w jego trakcie. Nie dotyczg one jednak
instytucji i regut, ktore do projektu zostaty wprowadzone w trakcie negocjacji. W analizie
procesu legislacyjnego nie stwierdzono sytuacji, gdy reguta o statej tresci zmienita adresata.
Nalezy, wiec koncentrowaé uwage na catosciowo rozumianych instytucjach a nie na
pojedynczych regufach. Oznacza to takze, ze wiasciwa jednostkg analizy nie powinny by¢
pojedyncze reguty, lecz cata projektowana instytucja, ktéra w procesie moze ulec zmianie.

Przedstawiony model tworzenia instytucji bedzie testowany metodg analizy

przypadku préb utworzenia ustroju metropolitalnego w Polsce po 1990 roku.
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