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Wstep

Ogtoszone w poniedziatek 27 lipca przez ministra zdrowia tukasza Szumowskiego zakoriczenie
pierwszej fali epidemii stanowi dogodny moment, aby niejako podsumowaé wptyw COVID-19
na wiele proceséw spoteczno-gospodarczych, i to zardwno na poziomie krajowym, jak
i miedzynarodowym. Pandemia, cho¢ trwa od zaledwie kilku miesiecy, zdazyta juz bowiem
przeobrazi¢ zycie catego globu i uwypukli¢ bardzo wiele zjawisk, ktdre wczesniej albo nie
istniaty, albo byty dla nas ledwo zauwazalne. Co prawda nie jesteSmy w stanie przewidziec,
dokad te zmiany nas zaprowadza, jednak mozemy zacza¢ podejmowaé préby ich opisu

w konkretnych wymiarach.

Jednym z nich jest szeroko rozumiana rola i funkcja panstwa we wspodtczesnym sSwiecie.
Nie ulega watpliwosci, ze panstwo jako instytucja, wraz ze wszystkimi swoimi przejawami,
m.in. na skutek postepujgcej rewolucji cyfrowej, podlega wspodtczesnie istotnym
przeobrazeniom. Zmiany dotykajg nawet fundamentu demokratycznego panstwa w postaci
procesu wyborczego. Odczuwaja to zaréwno politycy, zmuszeni do prowadzenia kampanii
wyborczych w mediach spotecznosciowych, jak i obywatele, ktérzy np. mogg dopisaé sie do

spisu wyborcéw za posrednictwem internetu.

Rewolucyjne zmiany w ostatnich miesigcach nie dotykaty jednak tylko procesu wyborczego,
ale niemal wszystkich kluczowych polityk panstwa. Doswiadczamy tego chocby w postaci
zdalnych wizyt lekarskich, zdalnego nauczania czy zdalnego zatatwiania spraw w urzedzie.
To wszystko stanowi wystarczajgcy argument, aby przeanalizowaé wptyw pandemii nie tylko
na polityke, rozumiang sensu stricto jako proces zdobywania i utrzymywania wtadzy, ale takze
na catg polityke publiczng, rozumiang jako proces majgcy na celu rozwigzywanie réznych
problemdéw publicznych — zaréwno tych rzeczywistych, jak i tych bedacych jedynie przejawem

percepcji rzeczywistosci ze strony okreslonych grup (tzw. nie-problemy publiczne).

Co istotne, mowa tu o szeroko rozumianej polityce publicznej, ktéra sktada sie z bardzo wielu
roznych procesow i elementéw. Chodzi bowiem zaréwno o tworzenie tzw. agendy publicznej
i definiowanie probleméw publicznych czy tez wybor metody ich diagnozowania, jak i o sposéb
planowania, uzgadniania czy wreszcie wdrazania konkretnych rozwigzan. W rezultacie
zdefiniowanie wptywu pandemii COVID-19 na polityke publiczng wymaga przyjrzenia sie

bardzo wielu zagadnieniom, takim jak m.in.:



=  sposob wyboru i prezentowania problemoéow w debacie publicznej oraz charakter procesu
uzgadniania propozycji ich rozwigz(yw)ania,

= zachowanie sie poszczegdlnych interesariuszy w sytuacji ztozonosci i niepewnosci (w tym
charakter relacji pomiedzy réznymi interesariuszami),

= proces stanowienia prawa w sytuacjach kryzysowych,

= dostepnos¢ i jako$¢ ustug publicznych $wiadczonych w sytuacji kryzysowej (w tym tez
swoista hierarchia ustug publicznych),

= skutecznos$¢ instrumentdéw polityki publicznej (i szerzej — interwenc;ji publicznej) w réznych
sytuacjach kryzysowych,

= zdolno$¢ administracji publicznej do szybkiego wdrazania wybranych instrumentéw
polityki publicznej we wspdtpracy z podmiotami niepublicznymi (i szerzej — wptyw wtadzy

wykonawczej na rzeczywisto$¢é spoteczno-gospodarczg).

Doswiadczenia ostatnich miesiecy dowiodly, ze cho¢ w warstwie deklaratywnej dla wielu
obywateli odczuwajacych strach zwigzany z zagrozeniem utraty zdrowia i zycia, panistwo
stanowito podstawowy punkt odniesienia, to w praktyce korelacja pomiedzy dziataniami
wtadzy wykonawczej a zachowaniami spotecznymi byta co najmniej watpliwa. Najlepszym
przyktadem niech bedzie dyskusja wokét uzywania srodkéw ochrony indywidualnych
w postaci maseczek. Mozna odnie$¢ bowiem wrazenie, ze spoteczenstwo uzywato masek
ochronnych znacznie chetniej w momencie, w ktdrym nie byty one zalecane przez rzad, a mniej
chetnie, od kiedy rzgdzacy zaczeli rekomendowad ich stosowanie (inna sprawa, ze sami sie do
tych rekomendacji nie stosowali). Obserwacja ta sama w sobie jest ogromnym wyzwaniem dla
polityki publicznej, ktéra niejako z definicji moze osiggaé swoje cele gtéwnie poprzez
sktanianie obywateli do zachowan zgodnych z interesem wspdlnoty politycznej (a co najmnie;j

interesem rzadzacych).

Ponadto analiza zaréwno rozporzgdzen Ministra Zdrowia wprowadzajgcych restrykcje, jak
i dotychczasowych czterech juz tzw. tarcz antykryzysowych, wskazuje wyraznie, ze tradycyjne
sposoby stanowienia prawa nierzadko byty wtérne wobec deklaracji decydentéow, wyrazanych
np. podczas konferencji prasowych. Mozna byto odnies¢ wrazenie, ze funkcjonujemy
W rzeczywistosci stanu wyjgtkowego bez ogtoszenia stanu wyjgtkowego. Szczegodlnie
ciekawym przejawem tego zjawiska byto zlecenie organizacji wyboréw prezydenckich metoda

korespondencyjng na mocy ustnego polecenia Prezesa Rady Ministrow.



Niezaleznie jednak od politycznej oceny poszczegdlnych zachowan, trudno nie zauwazy¢, ze
istniejgcy w Polsce proces stanowienia prawa przeszedt w trakcie pandemii swoisty stress test,
ktorego efekty mogg mie¢ konsekwencje w przysztosci. W tym kontekscie warto przypomnieé,
ze konieczno$¢ wprowadzania tzw. tarcz antykryzysowych w drodze ustawy wyraznie opdznita
reakcje polskiego rzadu, w poréwnaniu do reakcji innych panstw europejskich. Kiedy w wielu
panstwach Europy Zachodniej pomoc publiczna trafita juz w drugiej potowie marca, w Polsce
przyszto nam nig czeka¢ niemal do potowy kwietnia, a w praktyce do poczatku maja, kiedy

ruszyta tzw. tarcza finansowa.

Wreszcie, analiza prac nad aplikacjg ProteGO Safe stanowi ciekawe studium przypadku
tworzenia sie nowych relacji pomiedzy administracjg publiczng a podmiotami prywatnymi
i spotecznymi w procesie tworzenia i wdrazania polityki publicznej. Lekcje ptynace z tych prac
powinny stanowi¢ cenne Zrdodto wiedzy dla kreowania polityki publicznej w przysztosci.
Jednoczesnie pokazujg one, jak ogromny wptyw na sposéb funkcjonowania panstwa

w praktyce majg instytucje nieformalne, w tym szeroko rozumiana kultura i zaufanie.

Omowienie powyzszych proceséw, ze wzgledu na swag wycinkowos¢, stanowi jedynie zalgzek
rozwazan o roli panstwa oraz specyfice polityki publicznej (zaréwno w wymiarze krajowym,
jak i miedzynarodowym) w trzeciej dekadzie XXI wieku. Mamy nadzieje, Ze niniejsze
opracowanie bedzie stanowi¢ inspiracje do pogtebionej debaty o modelu zarzadzania

panstwem w nowym, (post)pandemicznym swiecie.

Juz dzi$ jednak widoczne s3 trzy zasadnicze osie tej debaty, a zarazem obszary wymagajgce
korekty w polityce rzadu. Pierwszy z nich dotyczy paternalistycznego stylu sprawowania
wiadzy przez PiS, ktory to styl wpisat sie w szersze nawyki rzgdzacych, takze na nizszych niz
centralny szczeblach. Paternalizm ten wyraza sie nie tylko w przekonaniu, ze rzadzacy ,wiedzg
lepiej”, ale takze na faktycznym uznaniu zbednosci opozycji i debaty publicznej oraz
niereagowaniu na sygnaty ptynace ze strony administracji i sektora publicznego. Co wiecej,
przejawia sie on takze w lekcewazeniu ryzyka ponoszonego przez firmy prywatne, organizacje
pozarzgdowe i grupy spoteczne. Dyskusja wokdt tego ,,konsensualnego” aspektu sprawowania
wiadzy prowadzona jest w przestrzeni silnie spolaryzowanego konfliktu miedzy PiS
a pozostatymi ugrupowaniami politycznymi, jak rowniez miedzy wyraznie oddzielonym
zapleczem medialnym obozu wfadzy a pozostatymi mediami, zwtaszcza bardzo krytycznie

nastawionymi do rzgddw w ostatnich pieciu latach. Stanowisko paternalistyczne wzmacniane



jest w tej dyskus;ji nie tylko przypisywaniem przeciwnikom ztych intencji, ale nierzadko takze
sprzecznych z dobrem publicznym interesdw. To sprawia, ze obdz wtadzy sktonny jest
traktowa¢ sam paternalizm jako uzasadnienie swojego uprzywilejowanego stanowiska
w debacie publicznej. Korzysta przy tym z do$¢ powszechnej akceptacji paternalistycznych
postaw i styldw zarzadzania w innych instytucjach publicznych — samorzadach, szkotach czy

urzedach.

Drugi wymiar dyskusji o panstwie, a zarazem pozgdanej korekty jego dziatania, dotyczy juz nie
tylko arbitralnej postawy rzagdu w relacjach z jednostkami samorzadu terytorialnego
i partnerami spotecznymi, ale takze zdolnosci uzgadniania z nimi swoich polityk sektorowych.
Problem ten byt widoczny juz w czasie rzagdéw PO-PSL i wyrazat sie, poza lekcewazeniem
opozycji i organizacji spotecznych, takie w lekcewazeniu innych podmiotéw witadzy
wykonawczej: gmin, powiatdéw, wojewddztw. Bariere wspodtpracy stanowi z jednej strony lek
srodowisk samorzgdowych przed postepujgcy centralizacjg wtadzy, a z drugiej — postrzeganie

samorzgddéw i niepodlegajgcych kontroli partnerdw spotecznych jako faktycznej opozyciji.

Wreszcie trzeci wymiar debaty, ktéry dat o sobie znaé w czasie lockdownu, to anachroniczne
koncentrowanie sie na politykach resortowych, mimo ich oczywistych wspoétzaleznosci.
Co ciekawe, ta ostatnia debata — inaczej niz poprzednie dwie — nie toczy sie wylgcznie
w Polsce. W reakcji na problemy zwigzane z zarzgdzaniem restrykcjami i fagodzeniem
konsekwencji lockdownu poszukuje sie bowiem narzedzi pozwalajgcych na uwzglednianie
ztozonych konsekwencji dziatan. Przyktadem takiego problemu, wykraczajgcego poza
tradycyjnie rozumiang polityke oswiatowg, jest choc¢by opiekuriczg funkcje szkoty — zwykle
traktowana marginalnie, okazafa sie istotnym elementem pozwalajagcym na ,odmrozenie”
rynku pracy (mozliwo$é powrotu rodzicéw do pracy). Z drugiej strony, efektywnosé samego
procesu ksztatcenia w trakcie pandemii byfa uzalezniona nie tyle od instytucji edukacyjnych,
co bardziej od kompetencji rodzicdw, warunkdw mieszkaniowych czy tez dostepu do
internetu. Majgc to wszystko na uwadze, coraz wiekszg popularnos¢ w miedzynarodowej
debacie zyskuje idea tzw. ,,superpolityk publicznych”, wykraczajgcych daleko poza ich prostg
koordynacje czy integracje. ,,Superpolityki” tgczg bowiem w sobie tradycyjne polityki w szersze

wigzki dziatan wtadz i catego sektora publicznego.



1. Putapki modelu paternalistycznego

Przestrzen polityki publicznej jest obszarem szerszym niz zakres oddziatywania wtadz
panstwowych. Czesto jest ona w tak znaczgcym stopniu ksztattowana przez interesariuszy, na
ktdrych nie majg one wptywu, ze w niewielkim stopniu poddaje sie programowaniu i kontroli.
Epidemia COVID-19 byfa jeszcze jedng okazja do tego, by przyjrzeé sie nie tylko granicom
skutecznego wptywu witadz publicznych, ale takze by mdc wyjasni¢ efektywnos¢ tych dziatan.
W przypadku aktywnosci rzgdu mieliSmy ich petng game: od préby narzucenia swojej woli
otoczeniu az po formy otwartego na wspodtprace i modyfikacje przywddztwa. Wiele tych
dziatan sprowadzato sie przy tym — jak pokazujemy w analizie wystgpien jego przedstawicieli
w trzeciej cze$ci opracowania — do efektywnej komunikacji celéw i form dziatania oraz

mobilizacji Srodkdéw publicznych zmierzajacej do ich wspierania.

Przyktadem granic skutecznosci dziatania jest zakoriczona niepowodzeniem préba organizacji
wyboréw prezydenckich w oparciu o struktury rzadu i podlegtej mu Poczty Polskiej. Juz na
poziomie gry parlamentarnej doszto do powaznego btedu, jakim byto zaniechanie wspétpracy
— a co za tym idzie takze wspdlnej odpowiedzialno$ci — z opozycja, a nastepnie do prdéby
przeprowadzenia wyboréw korespondencyjnych w warunkach braku dostatecznej podstawy
prawnej. Istotg popetnionego btedu byto zatozenie — czynione wielokrotnie w innych
dziataniach obozu witadzy — iz do skutecznego przeprowadzania woli politycznej wystarczy
arytmetyczna wiekszos$é. Jej wspotpraca z opozycjg, podobnie jak wspdtpraca rzadu
z samorzgdem, moze zas$ dowodzi¢ jedynie stabosci i niepotrzebnie uzaleznia¢ dziatania obozu

wtadzy od niepodlegajacych jego kontroli partneréw.

Zjawiska te byly dobrze widoczne juz we wczesniejszych dziataniach rzadu PiS,
np. w przeprowadzonej praktycznie z pominieciem gtosow otoczenia — w tym takze
przyjaznych rzadzacej partii — operacji zniesienia gimnazjéw. Przemystaw Sadura, analizujgc
tres¢ tej zmiany, wskazuje zaréwno na jej zwigzki z wizjg panstwa scentralizowanego
i hierarchicznego, lekcewazgcego opinie spotecznych partneréw wtadzy, jak i na
charakterystycznym dla populistycznego zwrotu w polityce publicznej wzmacnianiu kontroli

i kumulowaniu zasobow.

W trakcie walki z epidemig paternalizm ten okazat sie w istocie nieskuteczny. Wtadze sprawnie

realizowaty jedynie cele zgodne z odczuciami i lekami spotecznymi, przede wszystkim



zwigzane z przestrzeganiem restrykcji w pierwszym okresie. Nie radzity sobie natomiast ani
z formutowaniem bardziej zaawansowanych dziatan czy choéby zalecen, niepopartych
twardymi sankcjami (uzywanie maseczek, funkcjonowanie systemu informowania
o zachorowaniach czy uruchomienie przedszkoli) ani z dziataniami napotykajacymi wyrazny

sprzeciw (préba przeprowadzenia wyboréw 10 maja 2020 r.).

Dodatkowo, o ile w pierwszej fazie epidemii dziatania o charakterze doraznym byty w petni
usprawiedliwione, to jednak wybér narzedzi ich realizacji przesadzat o dtugofalowych skutkach
wprowadzenia restrykcji i sposobie, w jaki oddziatywaty one na polityke publiczng. Pierwsza
taka decyzjg byto powstrzymanie sie od osadzonego w konstytucji rozwigzania, jakim sg stany
nadzwyczajne. Ich zaletg jest tworzenie ram dla dziatan ograniczajacych wolnosci i prawa
obywatelskie, a takze ochrona przed negatywnymi skutkami wprowadzanych regulacji.
Powstrzymanie sie przez rzad od tego rozwigzania — poza podejrzeniami o motywy polityczne
zwigzane z niechecig do przetozenia terminu wyboréw prezydenckich — wzmacniato poczucie
niepewnosci i zwiekszato ryzyko po stronie obywateli, podmiotéw gospodarczych, jednostek

samorzadu terytorialnego czy wreszcie organizacji pozarzgdowych.

Najpowazniejszym skutkiem w perspektywie ustrojowej byta niezdolno$é panstwa do
rozwigzania — zgodnie z przepisami Konstytucji — kwestii terminu wyboréw prezydenckich.
Przyjete ostatecznie rozwigzanie poprzedzata katastrofa nieprzeprowadzonych w terminie
i nieodwotanych lub nieprzesunietych wybordéw, stanowigca przy tym obraz bezradnosci
i limitow paternalizmu. Narazenie panstwa na kryzys konstytucyjny byto efektem trzech
decyzji: powstrzymania sie od zgodnej z Konstytucjg regulacji nadzwyczajnej sytuacji,
rezygnacji z uzgodnien z kontrolujacg izbe wyzszg opozycjg oraz niczym nieuzasadnionej wiary
w moc sprawczg woli politycznej. Zwtaszcza, gdy okazato sie, ze brakuje narzedzi, ktérych

trzeba uzy¢ do jej wprowadzenia w zycie.

Sprzeciw kilku postéw Porozumienia, wzmocniony dymisjg wicepremiera Jarostawa Gowina,
mozna uzna¢ za dramatyczng prdébe racjonalizacji polityki obozu rzgdzacego w obliczu
nadciggajgcej katastrofy prawnej i wizerunkowej, a by¢ moze takze znaczgcego pogorszenia
sytuacji epidemicznej. Nic jednak nie wskazuje, ze z doswiadczenia tej porazki wyciggnieto

whnioski zmierzajgce do korekty modelu panstwa paternalistycznego.

Warto mimo tych krytycznych uwag wspomnied¢ takze to, co jest zasadnie uznawane za sukces

rzagdu Mateusza Morawieckiego — czyli unikniecie katastrofy zdrowotnej, ktéra stata sie



udziatem czesci europejskich krajow, pociggajgc za sobg liczne ofiary i doprowadzajgc do
praktycznego zatamania sie publicznej opieki zdrowotnej. W tej podstawowej warstwie
operacja wprowadzenia restrykcji byta przede wszystkim oparta na zarzadzaniu ryzykiem
i zaufaniem. Zarzadzanie ryzykiem polegato za$ przede wszystkim na redukcji zagrozenia
niewydolnos$ci systemu opieki zdrowotnej wskutek wysokiej liczby zachorowan. To
podyktowato wprowadzenie daleko idgcych restrykcji i lekcewazenie spowodowanych nimi

zagrozen.

Dla pierwszego okresu zasadnicze znaczenie miaty podobieristwa w postrzeganiu ryzyka przez
rzad, instytucje publiczne i wiekszos$¢ obywateli. Jednak w miare uptywu czasu widoczne byty
takze réznice zwigzane np. z ryzykiem utraty pracy, bankructwa firmy, utrudnien w terapii
zdrowotnej, utraty dodatkowych srodkéw utrzymania etc. Wtadze nie uwzgledniaty tez
w swoich kalkulacjach ryzyka probleméw matych grup ludnosci, np. pracujacych za granica,
mieszkajgcych na terenach przygranicznych i ponoszacych konsekwencje zatrzymania ruchu

granicznego.

Mozna zatem powiedzie¢, ze wtadze uznaty zrazu za dominujgcy jeden tylko czynnik ryzyka,
przyktadajac relatywnie mniejszg wage do pozostatych, zwtaszcza tych niezwigzanych wprost
z aktywnoscig gospodarczg, w tym gtownie funkcjonowaniem firm. Dopiero po jakims czasie —
takze w stosunku do decyzji podejmowanych przez rzady innych panstw europejskich —
podjeto dziatania zmierzajgce do tagodzenia ryzyka ponoszonego przez grupy obywateli. Chog,
gwoli sprawiedliwosci, nalezy doda¢, ze wynikato to w jakims stopniu z opisanych w kolejnej
czesci raportu ograniczen instytucjonalno-prawnych, zwigzanych ze specyfikag procesu

stanowienia prawa w Polsce.

Jednak nawet niezaleznie od wspomnianych ograniczen, w procesie znoszenia restrykcji nie
pojawity sie chocby deklaracje wskazujgce na zrozumienie tej zasadniczej asymetrii.
W niektérych przypadkach o znoszeniu restrykcji decydowa¢ musiaty bowiem naciski
poszczegdblnych grup interesu lub zamiar poprawy nastrojéow spotecznych przed wyborami,

a nie zamiar redukcji niepewnosci grup szczegdlnie doswiadczonych skutkami restrykcji.

Innym waznym problemem, zwigzanym 2z funkcjonowaniem panstwa w modelu
paternalistycznym, jest kwestia dystrybucji zaufania. Nalezy zauwazy¢, w trakcie epidemii rzad
okazat — nawet mimo wczesniejszych oznak nieufnosci — sporg doze zaufania do okreslonych

grup. Co istotne, dotyczyto to nie tylko srodowiska medycznego, kluczowego z perspektywy



walki z epidemig, ale takze np. nauczycieli i rodzicéw jako gtdwnych organizatoréw zdalnych
form nauki szkolnej. To na te dwie grupy spadfo bowiem zadanie dostosowania sposobéw
nauczania do warunkdéw powstatych na skutek zamkniecia szkét i innych placéwek
oswiatowych czy opiekunczych. Krytyczny wobec $rodowiska nauczycielskiego rzad musiat
w praktyce uzna¢ kompetencje tego srodowiska do samodzielnego poradzenia sobie z bardzo

trudnym wyzwaniem.

Jednoczesnie nie uregulowano precyzyjnie zakresu zadan, ktdre mogg by¢ przerzucone na
rodzicow i opiekundéw, w tym nie okreslono minimalnych obowigzkowych standardéw takiego
nauczania. Dodatkowym elementem zwiekszajgcym poczucie niepewnosci obu grup
zaangazowanych w dydaktyke byto odwlekanie decyzji dotyczacych terminu i formy matur
oraz egzamindéw 6smoklasistéw. Tym zaniedbaniom towarzyszyto tez zlekcewazenie faktu, ze
cata operacja organizacji zdalnego nauczania odbyfa sie przy wykorzystaniu prywatnego
sprzetu komputerowego, prywatnego oprogramowania i prywatnych pakietéw transferu
danych — zaréwno po stronie nauczycieli, jak i uczniow. Niedostrzezenie przez rzad tego faktu

nalezy uznac raczej za wstydliwe przyznanie sie do bezradnosci niz za wyraz niedopatrzenia.

W przeciwienstwie do lekarzy i nauczycieli oraz rodzicow, ktdrzy zostali obdarzeni zaufaniem
wtadz, w czasie pandemii bylismy s$wiadkami narastajacej nieufnosci miedzy rzadem
a samorzadem. Wfadze centralne przerzucaly co prawda niektére obowigzki zwigzane
z realizacjg procesu tagodzenia restrykcji na samorzady, nie konsultowaty jednak z nimi ani
terminarza, ani procedur towarzyszgcych (vide kwestia przedszkoli). Ponadto, rzad chetnie
obcigzat samorzagdy odpowiedzialnoscig za zaniedbania (vide kwestia domdéw pomocy
spotecznej), ktéra byta co najmniej wspdlna. Co wiecej, rzad posunat sie nawet do grézb
ustanowienia zarzadu komisarycznego w wypadku podtrzymania przez jednostki samorzadu
terytorialnego negatywnego stanowiska w sprawie warunkdw przeprowadzenia wyboréw

prezydenckich.

Jednoczesnie parlamentarna wiekszos¢ zrezygnowata z powszechnie stosowanego sposobu
budowania zaufania spotecznego, jakim sg akty wspdtpracy ponad politycznymi podziatami,
kooperacji z samorzgdami i organizacjami trzeciego sektora. Zamiast tego pojawity sie nowe
pola konfliktéw wokdt terminu i sposobu przeprowadzenia wybordow prezydenckich.
Dodatkowym btedem obnizajgcym zaufanie do wtadzy byto umieszczanie rozwigzan

umozliwiajgcych realizacje plandw partii rzgdzacej w ustawach tworzacych ,tarcze”.
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Podsumowujgc, podjeta na poczatku marca decyzja o wprowadzeniu surowych restrykcji
ograniczajacych zaréwno prawa i wolnosci obywatelskie, jak i funkcjonowanie kluczowych
instytucji sektora publicznego i przedsiebiorstw, byta uzasadniong reakcjg na powstanie
trudnego do oszacowania ryzyka zatamania sie systemu opieki zdrowotnej. Jednak dziatania
podjete w kolejnych tygodniach pokazaty wyraznie ograniczenia stosowanego przez PiS od
pieciu lat paternalistycznego populizmu, opartego na nieufnosci do spotecznych partneréw
wiadzy i niekontrolowanych przez rzad podmiotéw administracji publicznej. Majac jednak na
uwadze zaréwno specyfike walki z szeroko rozumianym kryzysem pandemicznym, jak i ryzyko
pojawienia sie kolejnej fali epidemii w nieodlegtej przysztosci, sensowne bytoby porzucenie

lub powazne zrewidowanie tego sposobu myslenia o sprawowaniu wtadzy.

Trudno bowiem w dotychczasowy sposdb walczy¢ dalej i z epidemig, i z kryzysem, ktéry ona
powoduje. Rzadzacy roztrwonili ogromny kapitat zaufania, ktéry pojawit sie w marcu i ktory
pozwolit na tak skuteczng obrone przed pierwszym uderzeniem wirusa. Natomiast w kolejnych
miesigcach w wyniku chaosu legislacyjnego, nerwowego ulegania niektorym grupom interesu,
czy wysuwajacej sie na pierwszy plan walce politycznej, budowanie na zaufaniu stawato sie
coraz trudniejsze, a czasem nawet niemozliwe, czego dowiodty chocby prace nad aplikacja

ProteGO Safe, opisane w studium przypadku w ostatniej czesci raportu.

W jakim zatem kierunku powinna przebiegaé¢ pozgdana modyfikacja modelu zarzadzania
panstwem w zakresie relacji pomiedzy réznymi interesariuszami polityki publicznej? Przede
wszystkim nalezy przeformutowac sposéb myslenia o zasadach uzgadniania odmiennych
perspektyw — zaréwno poprzez wykorzystanie istniejgcych instytucji i form dialogu
spotecznego oraz konsultacji, jak i stworzenie rozwigzan pozwalajgcych na szybkie i szeroko
uznawane uzgodnienia z przedstawicielami samorzaddw, organizacji pracodawcow, zwigzkéw
zawodowych, organizacji niosgcych pomoc etc. Podstawowe wnioski z minionych miesiecy

walki z epidemig moga by¢ przetozone na jezyk praktyki rzgdzenia w nastepujgcy sposdb:

1) Przyjecie za istotny cel wtadzy redukcji niepewnosci nie tylko w obrebie jej struktur, ale
takze po stronie obywateli, przedsiebiorstw, instytucji publicznych, i wspdlne kalkulowanie

ryzyka przez rézne podmioty.

2) Przywrécenie zaufania w przestrzeni publicznej, przede wszystkim poprzez uznanie
opozycji za prawomocnego przedstawiciela znaczace] czesci spoteczeistwa, uznanie jej

praw w procesie legislacyjnym, konsultowanie i uzgadnianie z nig kluczowych dziatan
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3)

w zakresie zagrozenia epidemia, zarzadzania restrykcjami i przeciwdziatania skutkom

lockdownu.

Wypracowanie wspodlnie ze spotecznymi partnerami szeroko akceptowanej formuty
solidarnos$ci w warunkach kryzysu. Formuta ta powinna obejmowac nie tylko wsparcie dla
przedsiebiorstw i pracownikéw, ale takze okresla¢ warunki bardziej solidarnego
postepowania w sytuacji nawrotow epidemii, w tym ochrone praw personelu medycznego
i wynagradzania jego zwiekszonego wysitku i ponoszonego ryzyka. Formuta solidarnosci
powinna okresla¢ tez udziat lokalnych wtadz w podtrzymywaniu szczegdlnie narazonych
na likwidacje ustug — zaréwno publicznych jak i komercyjnych — oraz przeciwdziatania
szczegodlnie dotkliwym przejawom obnizania jakosci zycia, w tym w szczegdlnosci ryzyka

pogorszenia sie stanu zdrowia i bezpieczenistwa socjalnego.
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2. Proces stanowienia prawa w czasie epidemii

Pandemia COVID-19 uwidocznita, jak grozne w sytuacjach kryzysowych jest obnizanie
standardéw dobrej legislacji, dokonywane jest w ,,spokojnych czasach”. Nie chodzi tu jedynie
o fasadowos$¢ konsultacji (a nawet ich pomijanie), czy tez ukazywany czesto w mediach
ekspresowo-nocny tryb legislacyjny’. Problemem jest bowiem takze narastajgca przez lata
w Polsce nadprodukcja prawa i jego niestabilno$é. Jak pokazujg badania Grant Thornton?,
w 2019 roku w Polsce weszto w zycie 21 527 stron nowych aktéw prawnych. Co prawda,
spowolnita legislacja podatkowa, ale za to przyspieszyta kadrowo-ptacowa. Ta grupa

przepiséw byta najbardziej zmienna od 10 lat.

Co istotne, w 2019 roku przys$pieszyto rowniez tempo prac legislacyjnych. Uchwalenie ustawy
zajmowato przecietnie 69 dni, wobec 99 dni w roku 2018. Co prawda z punktu widzenia
zarzgdzania panstwem w czasach epidemii mogtaby to by¢ dobra wiadomos¢, w praktyce
jednak przyspieszeniu temu towarzyszyto pogorszenie jakosci legislacyjnej uchwalanych
przepiséw. To za$ wymuszato szereg rownie pospiesznych nowelizacji, ktére jeszcze bardziej

zaciemniajg obraz polskiego prawa.

Warto przypomnieé tez, ze wiekszo$¢ stanowionego prawa w Polsce ma charakter
pozaustawowy — na jedng strone ustawy przypada blisko pieé stron rozporzgdzen. Réwniez
w czasie COVID-19 kluczowe rozwigzania dotyczace walki z pandemig — o ile w ogdle byty
wprowadzane do porzagdku prawnego — byty wdrazane wtasnie w drodze rozporzadzen. Cho¢
taka proporcja sama w sobie nie Swiadczy zZle o jakosci legislacji, to jednak nalezy pamietaé, ze
w trakcie epidemii znaczna cze$é regulacji wprowadzata ograniczenia konstytucyjnych
wolnosci i praw obywateli, ktére zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP mogg by¢ ustanawiane

wytgcznie w ustawie. Co wiecej, normy tej nie moze zmienié zadna spec-ustawowa delegacja.

Praktyka ostatnich miesiecy obfitowata zresztg w jeszcze dalej idace naruszenia. W istocie
otym, co jest dozwolone a co zakazane, przesgdzaty niejednokrotnie juz nawet nie

rozporzgdzenia, ale konferencje ministra zdrowia i premiera — problem ten zostat szczegétowo

! Jednym z bardziej spektakularnych przyktadéw tego zjawiska moze byé dokonana w 2019 roku zmiana prawa
oswiatowego, dokonana w trakcie strajku nauczycieli, ktéra umozliwita przeprowadzenia matur w trybie
nadzwyczajnym. Wowczas caty proces legislacyjny, od przedtozenia projektu ustawy do podpisu Prezydenta zajat
mniej niz dwie doby, a same sejmowe czytania ustawy — zaledwie trzy godziny.

2 Barometr Prawa: https://barometrprawa.pl.
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opisany w kolejnej czesci raportu. W tym miejscu trzeba wyraznie podkresli¢, ze wyrazana tu
krytyka nie oznacza bagatelizowania wartosci polityki komunikacyjnej. Standardy
demokratycznego panstwa prawa nakazujg jednak, aby komunikowane na konferencji
obostrzenia nie tylko znajdowaty przetozenie na infografiki na ministerialnych stronach (cho¢
i je trzeba docenic), ale byty tez przepisane do uchwalonych i ogtoszonych na czas aktéw
normatywnych, ktére nota bene nalezy traktowac takze w kategorii komunikatu wystanego

obywatelom.

Co wiecej, wszystkie te poziomy komunikacji — konferencje, infografiki, czy wreszcie akty
normatywne — powinny by¢ ze sobg spdjne. Niestety, w tym obszarze dochodzito do razgcych
zaniedban. W konsekwencji niespdjnosci komunikatéw ptyngcych ze strony witadz, stuzby
publiczne (w tym w szczegdlnosci Policja) otrzymywaty niejednoznaczne wytyczne moggce
sprowadzac¢ na obywateli drakonskie kary. Te za$ nie dos¢, ze byty oparte na mocno watpliwej,

bo nieustawowej podstawie prawnej, to jeszcze bywaty poktosiem niespdjnosci komunikatow.

Dla nowoczesnego panstwa kluczowe znaczenie ma tez wyrazne rozrdznienie miedzy tzw.
y2twardym prawem” (akty normatywne) a rekomendacjami (soft law). Warto podkresli¢, ze
rozne formy soft law w wielu spoteczenstwach czesto okazujg sie skuteczniejszym narzedziem
niz formalne regulacje. Odwotywanie sie do autorytetéw czy powszechnie akceptowanych
wartosci, bez wprowadzania sankcji, pozwala chociazby znaczgco obnizy¢é koszty
egzekwowania prawa. W okolicznosciach pozaepidemicznych pokazujg to chociazby
doswiadczenia brytyjskiego Behavioural Insights Team, ktéry doprowadzit do praktycznego
zastosowania wielu wynikéw badain behawioralnych w szeroko rozumianej polityce
publicznej. Zresztg takze w naszym kraju, m.in. za sprawg dziatan podejmowanych przez Polski
Instytut Ekonomiczny, do praktyki administracji publicznej powoli wprowadzane s3g

rozwigzania bazujgce na doswiadczeniach ekonomii behawioralnej.

Skutecznos$é ,miekkiego oddziatywania” jest jednak uwarunkowana wyraznym okresleniem
jego charakteru. Uzyskanie optymalnych efektéw nie jest bowiem mozliwe, gdy faktyczny brak
sankcji wynika raczej z niedomowien czy bataganu legislacyjnego niz stosowania narzedzi soft
law w postaci np. jasno zakomunikowanej decyzji o rezygnacji z wprowadzania kary. Niestety,
sytuacje wynikajgce czy to z bataganu legislacyjnego, czy tez wadliwej polityki komunikacyjnej,
byty regutg w czasie polskiej walki ze epidemia. Za wyrazisty przyktad takiej sytuacji mozna

uznaé debate wokét legalnosci swigtecznych wyjazddw. Na pytania dziennikarzy ,,Czy zakazany
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jest wyjazd do rodziny na swieta?”, rzgd odpowiadat , Nie rekomendujemy...”. W modelowym
ujeciu, odpowiedz powinna brzmie¢ ,Nie wprowadzamy takiego zakazu, ale odwotujemy sie
do Panstwa odpowiedzialnosci za siebie i innych, i dlatego zdecydowanie odradzamy...”.
Pierwszy wariant odpowiedzi sktania bowiem do szukania niescistosci czy luk i w efekcie do
proby obejscia prawa. Drugi natomiast zwieksza szanse na upowszechnienie rozsgdnych

postaw dzieki okazanemu przez wtadze zaufaniu wobec obywateli.

Wracajgc jednak do ,twardych regulacji”, konieczne jest zwrdcenie uwagi, iz w przypadku
przepiséw silnie ingerujgcych w podstawowe prawa obywateli, konieczna jest duza precyzja
regulacji, ktérej niestety w czasie pandemii niestety zabrakto. Byto to szczegdlnie widoczne
w rozwazaniach, co powinno sie rozumie¢ przez ,zaspokajanie niezbednych potrzeb
zwigzanych z biezgcymi sprawami zycia codziennego”, o ktérych moéwit §5 pkt 2
Rozporzadzenia Rady Ministrow z 31 marca. OdpowiedZ na to pytania miata ogromne
znaczenie, gdyz w najostrzejszej fazie lockdownu na przetomie marca i kwietnia byta to jedna

z zaledwie kilku okolicznosci, ktére pozwalaty legalnie opuszczaé miejsce zamieszkania.

Wobec chaosu generowanego za sprawg wypowiedzi z konferencji prasowych
i prezentowanych na nich infografik, interpretacji wskazanego przepisu ostatecznie
dokonywali policjanci i, co nie dziwi, byty to wyktadnie bardzo niejednolite. Przyczynito sie to
do dalszego ostabienia zaufania do tej formacji, a posrednio takze catego panstwa. W krétkim
okresie obnizato to skutecznos$é¢ wielu obostrzen tj. tych, ktérych policja nie mogta albo

z jakichs powoddw nie chciata skutecznie weryfikowad.

Duzym problemem byta tez spdzniona reakcja rzgdu na spoteczne i gospodarcze skutki walki
z epidemia, czego najlepszym przyktadem byly tzw. tarcze antykryzysowe. Wyraznie
kontrastowato to ze sprawnie i szybko wprowadzanymi w poczatkowym etapie dziataniami,
ktore skutkowaty wprowadzeniem kolejnych restrykcji. Kazdy dodatkowy dzien gospodarczej
niepewnosci zmniejszat bowiem efektywnos¢ panstwowej pomocy. Zdarzato sie, ze czesé
przedsiebiorcédw, nie mogac sie doczeka¢ konkretnych rozwigzan, podejmowata decyzje
o redukcji zatrudnienia. Gdyby jednak mieli oni wczesniej pewnos¢, ze tarcza zapewni im
odpowiednig ochrone, to mogliby utrzymaé wiecej miejsc pracy. W tym kontekscie kluczowe
byty ostatnie dni marca, kiedy niepewnos¢ gospodarcza byta ogromna. Zblizat sie koniec

miesigca, czyli optymalny czas na faktyczne skrécenie okresu wypowiedzenia, a wcigz nie byto
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wiadome jak skonstruowana bedzie pomoc rzgdowa. Wedtug danych Konfederacji Lewiatan,

az 69% pracodawcéw planowato wtedy redukcje zatrudnienia.

Wydaje sie jednak, ze opdznienia we wprowadzaniu tarcz antykryzysowych nie wynikaty tyle
z opieszatosci rzadu, co raczej z przyjecia fatalnej w skutkach strategii tworzenia ekstremalnie
rozbudowanych (i przez to nieczytelnych) narzedzi. Dodatkowo, nie byty one pozbawione tak
szkodliwego w tych okolicznosciach elementu uznaniowego. Zamiast wiec prostego,
zrozumiatego dla przedsiebiorcéw, bazujgcego na o$wiadczeniach mechanizmu, otrzymalismy
w pierwszej wersji 119 stron regulacji, do ktérych opracowano liczgcy 140 stron podrecznik.
Pierwotny formularz ZUS dla podmiotéw chcacych skorzysta¢ z odroczenia ptatnosci sktadek
zawierat zas az 81 pdl. Zresztg, wysoki stopien ztozonosci mechanizmdéw wsparcia nie przetozyt
sie jedynie na trudnos¢ pozyskania srodkow, ale takze na problem z rozliczeniem przyznanych

pieniedzy.

Mozna przypuszczaé, ze taki ksztatt regulacji wynikat gtéwnie z niskiego zaufania panstwa do
przedsiebiorcow. Paradoksalnie jedng z przyczyn takiego stanu rzeczy jest niejasnosc
polskiego prawa podatkowego, ktére sktania przedsiebiorcéw, uzywajac kolokwialnego
okreslenia, do zakrojonego na szerokg skale kombinowania. W rezultacie organy parnstwa,
ktére duzg czesé¢ swojej aktywnosci przywykty przeznacza¢ na ograniczanie nielegalnych
procederéw, prawdopodobnie zatozyly, ze préby takich kombinacji bedg podejmowane takze

przy ubieganiu sie o , koronawirusowga” pomoc.

Zresztg, prawdopodobnie istniata uzasadniona skadingd obawa, ze skoro nawet
dopracowywane przez lata prawo podatkowe wcigz pozostawia spore pole do naduzy¢, to tym
bardziej pos$piesznie uchwalone tarcze antykryzysowe stworzg przestrzen do fatwych
wytudzen. Stad tez mozna przypuszczaé, ze wprowadzenie elementu uznaniowego ze strony
urzednikdw przy podejmowaniu decyzji o przyznaniu pomocy miato by¢ swoistym
bezpiecznikiem ostatniej szansy. Rozwigzanie takie tworzyto bowiem mozliwos¢ blokowania
dziatan wnioskodawcéw, ktérych nie przewidziano tworzac prawo, a ktére ewidentnie

zastugujg na miano naduzycia.

Niestety, taki ksztatt regulacji nidst bardzo negatywne konsekwencje. Uznaniowos¢ bowiem
zwieksza poczucie niepewnosci wsrdéd przedsiebiorcow. Tym bardziej, ze doswiadczenia

polskich podmiotéw gospodarczych z normami uznaniowymi sg przewaznie negatywne, czego
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najlepszym przyktadem sg wielkie rozbieznosci w linii decyzyjnej o umarzaniu zalegtosci

podatkowych (art. 67a § 1 pkt 3 Ordynacji podatkowej).

Ponadto, od samego poczatku rzad komunikowat, ze opracowywane w danym momencie
rozwigzania mogg nie mie¢ ostatecznego charakteru i w razie koniecznosci bedg podlegac
modyfikacji. W rezultacie przedsiebiorcy otrzymywali coraz mniej czytelne nowelizacje,
w ktérych pojawiaty sie takie zapisy jak: ,W ust. 1 wyrazy <<art. 15 zzzj i art. 15 zzzk>>
zastepuje sie wyrazami <<art. 15zzzk i art. 15zzzI>>". Warto jednak dodaé, ze charakter
wspomnianych nowelizacji wynikat po czesci z checi zmieszczenia jak najwiekszej liczby
nowych przepisow w jednym akcie prawnym, co niestety trudno nazwaé troska o jakakolwiek
zasade dobrej legislacji. Wydaje sie, ze o wiele bardziej prawdopodobng motywacjg byto
stworzenie sobie przez rzadzacych dogodnej przestrzeni do ukrywania rozmaitych
kontrowersyjnych , wrzutek” przy okazji kolejnych odston walki z kryzysem. Jednym z bardziej
wyrazistych przyktadéw takich dziatan byto przyznanie stuzbie wieziennej uprawnienia do

stosowania paralizatoréw w przypadkach biernego oporu.

Warto podkredli¢, ze powyzisze zarzuty nie wyptywaja z dogmatycznego podejscia do
standardéw legislacyjnych. Stan epidemii z pewnoscia wymuszat zastosowanie
nadzwyczajnych srodkéw takze w tym zakresie. W takich sytuacjach jednak konieczna jest
troska o zdobycie spotecznego zaufania, ktdre pozwala zaakceptowaé¢ obywatelom
przysSpieszanie czy upraszczanie procedur w imie sprawnosci i skutecznosci. Niestety,
przemycanie w kolejnych nowelizacjach kontrowersyjnych przepiséw, kompletnie
niezwigzanych z trescig omawianych aktéw prawnych, szybko prowadzito do roztrwonienia
i tak juz niskiego zaufania Polakéw do rzgdzacych, ktére jeszcze w pierwszych dniach epidemii

byto zaskakujgco wysokie.

W tym konteks$cie nalezy doceni¢ rzetelng prace przedstawicieli medidw i organizacji
spotecznych, dzieki ktdrej udawato sie odstonié préby ukrywania kontrowersyjnych przepiséw,
a tym samym uniemozliwi¢ wprowadzenie czesci z nich — kilkukrotnie rzad rezygnowat
bowiem z czesci niefortunnych pomystdw. Dla przyktadu, z tzw. tarczy antykryzysowej 4.0
usunieto rozwigzanie dajgce rzagdowi mozliwo$é zwalniania pracownikéw lub obnizki ptac
w samorzgdach czy uczelniach publicznych, czyli instytucjach, ktére nie podlegajg
bezposrednio rzadowi. Nie oznacza to jednak, ze kazdorazowo zdemaskowanie jakiej$

»wrzutki” konczyto sie jej wycofaniem. Pozostata chociazby furtka do dokonywania cie¢
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zatrudnienia w stuzbie cywilnej, ktére w skali kraju nie majg szans przynies¢ zauwazalnych

oszczednosci, ale mogg zniszczy¢ resztki niezaleznosci tej struktury.

Nie mozna wreszcie zapominaé, ze fatalny stan legislacji przektada sie na wiarygodnos$é
gospodarczg panstwa, ktora jest pojeciem wykraczajagcym poza przedmiot oceny ze strony
agencji ratingowych. W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage przede wszystkim na Globalny
Indeks Konkurencyjnosci (Global Competetiveness Index). Polska w ostatniej edycji zostata
sklasyfikowana dopiero na 37. miejscu. Jedng ze sktadowych tego rankingu jest jako$¢ legislacji
(Efficiency of legal framework in challenging regulations). Podejscie do stanowienia prawa
w dobie epidemii brutalnie obnazyto stabosci naszego panstwa w tym obszarze. Mozna sie

wiec spodziewac, ze aspekt ten utrudni nam awans w rankingu w przysztosci.

Podsumowujgc, dramatyczne okolicznosci spowodowane wybuchem pandemii COVID-19
sprawity, ze ze zdwojong sitg doswiadczylismy negatywnych skutkéow systematycznego,
trwajgcego od wielu lat pogarszania sie standardéw procesu stanowienia prawa. Wystarczy
wymieni¢ bylejakos¢ ocen skutkédw regulacji, unikanie konsultacji publicznych poprzez
procedowanie rzgdowych projektéw ustaw w trybie poselskim, czy wspomniany juz
ekspresowo-nocny proces ustawodawczy. Trzeba przy tym wyraznie podkreslic, ze
przedstawiona w niniejszej czesci krytyka skupia sie wytacznie na aspektach legislacyjnych
i abstrahuje od merytorycznych aspektow regulacji. Nie jest to jednak troska o ,sztuke dla
sztuki” — btedy i zaniedbania w tym obszarze rzutowaty bowiem na skutecznos¢ dziatan
antyepidemicznych, generowaty szereg niepotrzebnych kosztdw, a takze przyczyniaty sie do

ostabienia wiarygodnosci gospodarczej Polski.
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3. Policy-making w czasie kryzysu — analiza polityki komunikacyjnej rzadu

Komunikacja stata sie podstawowym instrumentem rzgdu w zarzadzaniu reakcjg spoteczng
w obliczu kryzysu zdrowotnego. Minister tukasz Szumowski, jego zastepcy i rzecznik resortu
zdrowia, od konca lutego do czerwca niemal codziennie informowali o rozwoju pandemii
COVID-19 w Polsce i reakcjach rzadu. Dokonywali prognoz, ttumaczyli wprowadzane,
a nastepnie wycofywane restrykcje. Kluczowe decyzje komunikowane byty podczas
konferencji z udziatem premiera. Wyprzedzaty one nawet porzgdek prawny dostosowywany
czesto post factum wobec tego, co ogtaszano opinii publicznej na briefingach prasowych.

Problem ten zostat szerzej opisany w poprzedniej czesci opracowania.

Wracajgc jednak do analizy samej polityki komunikacyjnej rzadu, tres¢ i forme jego
komunikatéw mozna ocenia¢ zaréwno w warstwie informacyjnej, jak i perswazyjnej,
kierowanej do opinii publicznej oraz administracji publicznej. Co warte podkreslenia,
komunikowanie sie w warunkach kryzysu, w trybie codziennym, ujawnito takze szereg innych
warstw. Obszerne i wygtaszane regularnie wypowiedzi na zywo nie podlegaty bowiem petnej
kontroli i zaplanowaniu przez ich nadawce. Do pewnego stopnia mozna zatem spojrze¢ na nie
jak na przezrocze, ktére obrazuje stan emocji decydentéw oraz odstania elementy procesu

podejmowania decyzji.

Z takim zamiarem — zajrzenia w gigb procesu zarzgdzania przez rzad dziataniami w czasie
kryzysu COVID-19 - sporzadzilismy liste konferencji prasowych i wywiaddéw z czterech
miesiecy — od 24 stycznia 2020 r., czyli dnia, w ktdrym zarejestrowano pierwsze zachorowanie
na COVID-19 na terenie Unii Europejskiej, do 31 maja 2020 r., gdy rozpoczeto juz na dobre
poluzowywanie zasad izolacji spotecznej w Polsce. Z liczby 110 odnotowanych materiatow
przeanalizowali$my ponad 50 tekstéw oraz transkrypcji wywiaddéw i briefingdw obejmujgcych
wypowiedzi medialne ministra tukasza Szumowskiego i jego wspoétpracownikéow. Pod uwage
wzielismy réowniez te konferencje prasowe, w ktdorych szef resortu zdrowia towarzyszyt
Premierowi Mateuszowi Morawieckiemu, szefowi KPRM Michatowi Dworczykowi oraz innym

ministrom.
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3.1.  Ocena zagrozenia

Jak przedstawiane byto zagrozenie na przestrzeni czterech miesiecy kryzysu zdrowotnego i co
mozemy powiedzie¢ o kulisach decyzji podejmowanych przez rzagd? Ocena zagrozenia zawarta
w wypowiedziach medialnych znacznie ewoluowata w czasie. Zmienne bylty tez szczegétowe
cele, na ktérych wraz z rozwojem sytuacji koncentrowata sie uwaga przedstawicieli
Ministerstwa Zdrowia (MZ). Poczgtkowe doniesienia o pojawieniu sie nieznanego wirusa
w Wuhan i jego transmisji komentowane byty w uspokajajacym tonie. Gdy wirus obecny byt
juz we Witoszech, rzecznik prasowy MZ — Wojciech Andrusiewicz, podobnie jak jego
przetozony, przestrzegali przed wyolbrzymianiem zagrozenia. Pojawity sie dwie S$ciezki
argumentacji. Pierwsza gtosita, ze nie bardzo wiadomo, czym jest wirus, ale nie jest on niczym
,spektakularnym” — zyjemy wsréd wielu koronawiruséw na co dzien (W. Andrusiewicz, Radio
Warszawa, 23.01.2020). Druga Sciezka, powtarzana od lutego az do potowy marca, apelowata
do poczucia rozsadku i zachowania proporcji w reakcjach. Jak twierdzit minister Szumowski,
powazniejszym zagrozeniem sg czeste w Polsce zachorowania na grype i zapalenia ptuc,
a ,znacznie wiecej zabdjczych drobnoustrojow jest na kazdym OIOM-ie.” (k. Szumowski,

Dziennik Gazeta Prawna, 7.02.2020).

Rzad jednak, réwnolegle do tonujgcych komunikatéw, rozpoczat informowanie
o podejmowanych dziataniach przygotowawczych i zapobiegawczych. Powtarzano deklaracje,
ze stuzby medyczne sg ,bardzo dobrze przygotowane na wypadek nawet pojawienia sie
koronawirusa w Polsce” (M. Morawiecki, briefing prasowy, 2.02.2020). Minister Zdrowia
mowit o tym, ze ,,juz nic nie zmieni w naszym trybie postepowania”. Wydaje sie, ze rzad miat
jednak trudnosci z oszacowaniem tego prawdopodobienstwa i zmagat sie ze sprzecznymi
sygnatami. Wiceminister zdrowia Waldemar Kraska informowat o spotkaniu roboczym
z 24 lutego, gdzie konsultant ds. chordb zakaznych i ds. epidemiologii ,zgodnie stwierdzili, ze
nie potrafimy przewidzie¢, czy on sie pojawi w Polsce i kiedy” (W. Kraska, Radio ZET,
25.02.2020). Dzien pdzniej minister Szumowski oceniat, ze przypadki chinskiego koronawirusa
w Polsce na pewno sie pojawig ,w nie za dtugim czasie” (briefing prasowy, 26.02.2020).
Na tym etapie uznano, ze waznym obszarem jest przeciwdziatanie wybuchowi paniki,
przeciwdziatanie chaosowi informacyjnemu i dezinformacji (M. Dworczyk, briefing prasowy,

26.02.2020).
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Od ostatniego tygodnia lutego wydarzenia wyraznie przyspieszyty, a bezpieczenstwo
zdrowotne znalazto sie na szczycie agendy catego rzadu. W skutek sygnatéw
miedzynarodowych ocena zagrozenia poszybowata w gére. Przetom lutego i marca to takze
konsolidacja komunikacji i wyznaczenie kierunku dziatan przez MZ dla administracji.
Na briefingu prasowym 3 marca Michat Dworczyk, szef KPRM, zaprezentowat dwa obrazy —
wykres prezentujagcy wzrosty zachorowan w Europie i w Chinach, oraz mape Europy
z ostatnimi obszarami bez wykrytych przypadkéw COVID-19. ,Niebiesky” Polske z zachodu,
potudnia i pétnocnego-wschodu otaczaty juz kolory pomaraficzowy i czerwony, oznaczajace

skale zachorowan. Zostata zbudowana atmosfera nerwowego wyczekiwania na nieuchronne.

To, na co w jakims$ stopniu przygotowywano opinie publiczng, nastgpito w srode 4 marca.
U wracajacego z Niemiec mieszkarica wojewddztwa lubuskiego zdiagnozowano pierwszy
przypadek COVID-19 w Polsce. Kluczowe decyzje zapadty i zostaty ogtoszone w pierwszych
dniach kolejnego tygodnia. W poniedziatek 9 marca, minister Szumowski w towarzystwie
wszystkich zastepcdw poinformowat o 17 zakazonych, 170 hospitalizowanych oraz 4 000 oséb
w kwarantannie. Wspomniano przy tym o mozliwym zamknieciu szkét i spodziewanych
gwattownych wzrostach wykrytych zakazen. Ponadto minister raportowat o przygotowaniach
szpitali do przyjecia zwiekszonej liczby chorych. Pojawit sie tez powtarzany emocjonalny apel
o dbanie o bliskich i siebie przez zachowanie odpowiedzialnosci i przestrzeganie przede
wszystkim kwarantanny domowej przez osoby do niej skierowane. Zatozono wysokie
prawdopodobienstwo skokowego wzrostu zakazen oraz koniecznosé szybkiego i szerokiego
zamrozenia interakcji spotecznych (k. Szumowski, briefing prasowy, 9.03.2020). Przyjeto
maksymalistyczng ocene potencjalnego zagrozenia zgodnie z zatozeniem ,,zapobiegac raczej
niz leczy¢, prewencja raczej niz pdzniejsze konsekwencje” (M. Morawiecki, briefing prasowy

10.03.2020).

Rzad skupit swoje dziatania na dwodch obszarach — szybkim przygotowaniu szpitali
i zwiekszeniu zdolnosci diagnostycznej oraz kontroli zachowan spotecznych. Pierwszy oznaczat
koniecznos$¢ pozyskania respiratorow i brakujgcych srodkéw ochronnych oraz stworzenia
miejsc intensywnej opieki medycznej. Drugi obejmowat naktonienie ludzi do przestrzegania
izolacji spotecznej i monitorowania reakcji spotecznej. Siegnieto po rézne instrumenty — od
miekkich srodkéw w postaci rekomendacji z mocnym odwotaniem sie do sfery wartosci

(solidarnos¢ z ludzmi starszymi i uposledzong odpornoscia, troska o najblizszych), przez
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twarde obostrzenia i sankcje (zakazy dziatalnosci, mandaty), az po kontrole bezposrednig

(wizyty policji u 0oséb przebywajgcych w kwarantannach, patrole uliczne).

Obserwacja skali przyrostu liczby oséb zarazonych i poréwnywanie sie z innymi krajami stato
sie podstawowq czynnoscig analityczng, o ktérej komunikowano opinii publicznej. Szczegdlng
role w opowiadaniu, a wydaje sie tez radzeniu sobie przez decydentdw z interpretowaniem
informacji o rozwoju epidemii, odegrat wykres prezentujacy tzw. wyptaszczong krzywa
zachorowan. Owe ,wyptaszczenia” tempa rozwoju epidemii — jako dziatanie majgce na celu
unikniecie scenariusza zapasci stuzby zdrowia — w praktyce stato sie podstawg strategii
komunikacyjnej rzagdu. W centrum znalazty sie stowa jezyka interpretacji danych — obok
wspomnianego juz ,wyptaszczenia” byty to ,,dynamika” i ,wzrost” (£. Szumowski, Wprost,

22.03.2020).

Kolejne dni nie przynosity poznawczego uspokojenia. Przedstawiciele MZ wcigz moéwili
otwarcie o niepewnosci co do danych i rozwoju pandemii — przewidywanie dalszego rozwoju
sytuacji miato przypominaé¢ ,wrdzenie z fuséw” (k. Szumowski, Radio Zet, 18.03.2020).
Pomimo tego, uzasadnienie dziatan oraz punkt odniesienia budowano — o czym wspominat
wiceminister zdrowia Sfawomir Gadomski — na bazie zobiektywizowanych kryteridow, opartych

na ,modelach matematycznych i ekonometrycznych” (S. Gadomski, TOK FM, 23.03.2020).

Koniec marca i poczagtek kwietnia to okres, w ktérym rzagd najmocniej mowit o zagrozeniu
i ryzyku. ,,Spetniajg sie wszystkie negatywne scenariusze” relacjonowat premier, , ktdre jeszcze
dwa tygodnie temu byly czasami przez analitykéw okreslane jako mato prawdopodobne,
dzisiaj te same scenariusze sprzed tygodnia, sprzed dwodch, sg okreslane jako wysoce
prawdopodobne” (M. Morawiecki, briefing prasowy, 31.03.2020). Minister zdrowia
powotywat sie na modele nakazujgce redukcje kontaktéw spotecznych o 80% w celu

zmniejszenia zasiegu pandemii.

Na przetomie marca i kwietnia zaczeto mowi¢ o pierwszych pozytywnych interpretacjach
reakcji spotecznej na obostrzenia. Wysytano optymistyczne sygnaty dotyczace utrzymania
kontroli nad wzrostem zachorowan. Wraz z nimi na agendzie pojawita sie zapowiedz
odmrozenia gospodarki. Minister Zdrowia uzasadniat je w pofgczeniu z celem zdrowotnym,
jakim jest zapewnienie Srodkow na leczenie wszystkich chorych w przysztosci, do czego
konieczna jest dziatajgca gospodarka (t. Szumowski, M. Morawiecki, D. Piontkowski, briefing

prasowy, 9.04.2020).
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Poczatkowo nie mozna byto wskaza¢ jasnego kryterium, ktérym postugiwat sie rzad, aby
oceni¢ stopien opanowania sytuacji. Po kilku tygodniach, w kwietniu, podstawowym
wskaznikiem, o jakim zaczeto méwic, miata stac sie liczba chorych oraz liczba wolnych tézek
szpitalnych i respiratoréw (. Szumowski, M. Morawiecki, briefing prasowy, 16.04.2020).
Te dwie zmienne minister Szumowski okreslit jako mierniki wydolnosci systemu ochrony
zdrowia. Pod koniec kwietnia obtozenie oscylowato w granicach odpowiednio: 20% t6zek oraz
10% respiratoréw (k. Szumowski, Puls Medycyny, 23.04.2020). Niski poziom obcigzenia stuzby
zdrowia stanowit fundament, na ktérym rzad opart decyzje o przejsciu do kolejnych etapéw
odmrozenia gospodarki. Apelom o zachowanie odpowiedzialnosci spotecznej od pofowy
kwietnia towarzyszyto takze ztagodzenie przekazéw o niepewnosci co do rozwoju epidemii,
a takze moéwienie o skutecznosci dotychczasowych dziatan rzadowych, przede wszystkim

w poréwnaniu z panstwami Europy Zachodniej.

Komunikacja z tygodnia na tydzien podlegata modyfikacjom. Co prawda na przetomie kwietnia
i maja nadal wiele méwiono o ostroznosci i koniecznosci bezwzglednego zachowywania zasad
dystansu spotecznego, ale pojawity sie rowniez gtosy dotyczace innego czynnika decyzyjnego,
bedgcego przedmiotem analiz rzagdu i decydujgcym o zasadach odblokowywania aktywnosci
spotecznej. Wspominat o tym minister Szumowski w wywiadzie dla radiowej ,, Tréjki” z 4 maja
— poza powtdrzeniem, ze na powrdt normalnosci trzeba poczekac ok. dwdch lat, wspomniat
wowczas, ze rzad — podejmujac decyzje o tagodzeniu restrykcji — bedzie bra¢ pod uwage
kryterium branzowe (udziat danego sektora w PKB, liczba osdb zatrudnionych, ryzyko

epidemiczne). Co ciekawe jednak, do tego kryterium nie wracano juz w pdzniejszym okresie.

Wyrazny wzrost optymizmu w deklaracjach rzadu byt zauwazalny 13 maja podczas
informowania o tagodzeniu restrykcji. Powtarzaty sie co prawda komunikaty dotyczace
podobnej oceny ryzyka zakazenia oraz apele o zachowanie dystansu spotecznego, jednak na
pierwszy plan wysunieto wypowiedzi méwigce o sukcesie rzgdu w przeciwdziataniu epidemii.
Jak oceniat premier, ,wygrywamy w tej walce, w ktérej na pewno, przynajmniej do pewnego
stopnia, opanowaliSmy rozprzestrzenianie epidemii koronawirusa, dlatego mozemy dzisiaj
uwalnia¢ gospodarke” (M. Morawiecki, briefing prasowy, 13.05.2020). Akcentowano
jednoczesnie, ze odpowiedzialno$é za przejscia w kolejne fazy uruchamiania gospodarki

spoczywa na spoteczenstwie i zachowaniu przez nie zasad bezpieczenstwa.
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3.2.  ,Przewrot bergamski”

Analizujgc ewolucje polityki komunikacyjnej rzadu, warto zwrdci¢ uwage na przetomowy
moment, ktéry nastgpit w drugiej potowie marca. Miat on decydujacy wptyw na dynamike
i kierunek reakcji rzadu w poczatkowej fazie kryzysu. Restrykcje wprowadzone wraz ze stanem
epidemicznym w dniach 9-11 marca (zamkniecie szkét, kontrole granic, odwotanie imprez
masowych, ograniczenie zgromadzen) zostaty bowiem wyraznie zaostrzone po 25 marca

(zamkniecie parkdéw, ograniczenie poruszania sie nieletnich).

Biorgc pod uwage liczne wypowiedzi i powtarzajgce sie przez wiele tygodni uzasadnienia,
mozna postawic teze, ze podstawg do przyjecia bazowego, negatywnego scenariusza rozwoju
sytuacji w Polsce byly doswiadczenia wtoskie, w tym relacje tamtejszych lekarzy i innych
obserwatoréw z pierwszej pofowy marca. Ich symbolem staty sie zdjecia naptywajgce
m.in. z Bergamo, miasta najciezej dotknietego koronawirusem we Wtoszech, prezentujgce
ciezaréwki wiozgce dziesigtki trumien. W przestrzeni medialnej zdjecia te pojawity sie po

15 marca.

Radykalna zmiana percepcji zagrozenia zwigzanego z COVID-19, ktérg mozna okresli¢ mianem
»przewrotu bergamskiego”, doprowadzita decydentéw do przyjecia zatozenia o wysokim
prawdopodobienstwie katastrofalnych nastepstw rozwoju choroby w spoteczenstwie
i mozliwego zatamania systemu ochrony zdrowia. Wstrzgs poznawczy i poczucie znalezienia
sie na krawedzi katastrofy byly prawdopodobnie dominujgcym wrazeniem wsrdd oséb
podejmujacych decyzje. ,Wiem, ze skutki lockdownu odczuje cata gospodarka. Ale mamy
wybér — swoiste zamkniecie panstwa i ograniczenie aktywnosci spotecznej do minimum albo
dziesigtki i setki tysiecy chorych, a do tego setki zmartych. Nie chce, by jak we Wtoszech lekarze
musieli wybieraé, kogo podtaczy¢ pod respirator” — przedstawiat sytuacje minister tukasz
Szumowski (k. Szumowski, Rzeczpospolita, 19.03.2020). Premier Mateusz Morawiecki tak
interpretowat to, co dziato sie w niektérych krajach UE: ,dochodzi do zatamania stuzby
zdrowia, polegajgcej na tym — co jak pierwszy raz to przeczytatem, to nie mogtem uwierzy¢ —
selekcji chorych tych pacjentéw, ktorzy nie moga juz podlegaé dalszym procedurom
leczniczym z réznych wzgleddw, przede wszystkim w Hiszpanii, we Wtoszech widzimy to na co
dzien. Nie chcemy dopusci¢ do takich strasznych rzeczy, nie chcemy dopusci¢ do tego

w Polsce” (Mateusz Morawiecki, briefing prasowy, 24.03.2020).
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Uznano, ze reakcja powinna by¢ zdecydowana, szybka, wyprzedzajgca i niezalezna od kosztow.
O sile oddziatywania przyktadéw z potudnia Europy moze swiadczyc¢ tez fakt, ze w poczatkowej
fazie epidemii w komunikatach rzagdu niemal w ogéle nie widaé sladu analizy gospodarczych
i spotecznych kosztéw wprowadzanych restrykcji. Wielokrotne przywotywanie obrazéw ze
szpitali i ulic pétnocnych Wtoch, takze retrospektywnie w kwietniu i maju, gdy wycofano juz
restrykcje spoteczne, stanowi dodatkowe potwierdzenie, ze obrazy te byly jednym
z kluczowych elementéw wptywajgcych na proces tworzenia strategii walki z epidemia

koronawirusa w Polsce.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze , przewrdt bergamski” wyznaczyt dwa kierunki dziatan, na ktérych
skupiono sie w Ministerstwie Zdrowia. Pierwszym byto przygotowanie stuzby zdrowia na
wzrost chorych zakazonych COVID-19, a wiec dziatania zakupowe, przygotowywanie procedur
i miejsc do leczenia oraz przeksztatcanie placdwek. Drugi kierunek to kontrola spoteczna. Tak
interpretowac¢ mozna wypowiedzi jak ta: ,,Wtosi nie przestrzegali rezimu kwarantanny, stad
mamy u nich skokowy, wrecz drastyczny wzrost zachorowan, przez ktory system ochrony
zdrowia stat sie kompletnie niewydolny. My takich btedéw popetnia¢ nie mozemy. U nas
policja prowadzi kontrole osdb przebywajgcych na kwarantannie” (t. Szumowski, Wprost,
23.03.2020). Zatozono wiec, ze rekomendacje co do zachowania dystansu i izolacji spotecznej
mogg spotkaé sie w Polsce ze zignorowaniem. Mogta to byé przestanka do daleko idgcych
krokéw majacych zdyscyplinowaé ludnos¢. Warto dodac, ze jedyng grupa, ktdrg precyzyjnie
wskazano i obtozono szczegdlnymi obostrzeniami, stata sie mtodziez — osoby niepetnoletnie
przez pewien okres nie mogty wychodzi¢ samodzielnie z domoéw (. Szumowski, briefing
prasowy, 31.03.2020). Za sprawg ,0obrazéw z Bergamo” wyznaczono zatem anty-cel. Gdy
widmo zatamania ochrony zdrowia zostato oddalone, dyscyplina spoteczna stata sie jednak
mniej istotna, nawet gdy wcigz nie mozna byto zakomunikowaé, ze przeszliSmy szczyt

zachorowan.

Co ciekawe, nawet w obliczu obnizenia niepewnosci, uzyskania kontroli nad
rozprzestrzenianiem sie wirusa oraz posiadania wiekszej ilosci danych o specyfice COVID-19
w Polsce, odniesienia do ,scenariusza wtoskiego” w wypowiedziach rzadu nie zniknety. Staty
sie punktem odniesienia dla oceny wtasnej rzadu ex post, prezentowanej opinii publiczne;j.

Przyjmujac perspektywe najgorszego mozliwego scenariusza, kazda decyzja rzagdu miata jawié
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sie jako racjonalna i uprawniona, a unikniecie jego spetnienia powinno by¢ traktowane jak

sukces.

3.3.  Stabosci systemowe

Watki dotyczgce problemoéw systemowych ujawnity sie juz z korcem lutego i dotyczyty
zaopatrzenia sprzetowego oraz adekwatnos$ci przygotowanych procedur dla szpitali
(. Szumowski, Radio Zet, 26.02.2020). Innym problemem, jaki ujawnit sie w debacie
publicznej, stato sie zarzadzanie procesem testowania. W poczatkowe] fazie zapewniano
o wtasciwej skali oraz rosngcej zdolnosci do testowania (W. Andrusiewicz, Radio Lublin,
18.03.2020). W koncu marca i w kwietniu przyznawano, ze nie sg znane podwody
niewykorzystywania potencjatu, czego nie poprawito powotanie petnomocnikéw

wojewddzkich oraz apele do szpitali i lekarzy (k. Szumowski, RMF FM, 14.04.2020.).

W tym obszarze ujawnity sie ograniczenia modelu centralnego zarzadzania stuzbg zdrowia
w obliczu pandemii, o ktorym tak moéwit minister: ,jezeli méwie, ze gdzie$ trzeba oprdznié
szpital, to takie rzeczy sie dziejg. Jezeli mowie, ze stuzby medyczne maja jechac z kazdym
pacjentem COVID-owym do takiego szpitala, to jada. | ja to musze braé na klate. Albo gdy
przenoszg pacjenta z jednego OIOM-u na drugi, co moze mieé tragiczne konsekwencje

(. Szumowski, TVN, 5.04.2020).

Niejasnos¢ zrodzita takze decyzja z konca kwietnia o uruchomieniu ztobkéw i przedszkoli po
dtugim weekendzie majowym. Brak dialogu z wfadzami samorzagdowymi doprowadzit do
kontrowersji, ktére musiano wyjasnia¢ na poczatku maja. W tym samym momencie,
ogtaszajac poluzowanie restrykcji w handlu, wspominano o przeprowadzonych rozmowach
z wiascicielami galerii handlowych, dotyczgcych otwarcia sklepéw wielkopowierzchniowych.

Pokazuje to, ze proces dialogu w odmrazaniu restrykcji byt fragmentaryczny i nieczytelny.
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4. ProteGO Safe — studium przypadku

Studium przypadku powstania aplikacji ProteGO Safe warto rozpocza¢ od przedstawienia
finalnego rezultatu tak, aby mozna byto w jego kontekscie przeanalizowac caty proces, ktory
doprowadzit do takiego, a nie innego zakonczenia. Aplikacja, ktéra trafita do polskich
uzytkownikéw na poczatku czerwca, czyli w momencie, w ktérym spoteczne zainteresowanie
epidemig radykalnie spadto, jest de facto rozwigzaniem zaproponowanym przez firmy Google
oraz Apple, z ktérego skorzystato wiele panstw Swiata. Nasz wktad ograniczony zostat do
opracowania polskiego interfejsu. Niewatpliwg zaletg takiego rozwigzania jest poszanowanie
zasad prywatnosci uzytkownikéw — w aplikacji przygotowanej przez Google’a i Apple’a nawet
zgtoszenie faktu zachorowania na COVID-19 ma charakter dobrowolny. Stanowi to jednak
jednoczesnie istotng wade, poniewaz ogranicza zaufania co do skutecznosci dziatania aplikacji.
Problem ten jest jedng (cho¢ nie jedyng) z przyczyn niskiego zainteresowania ProteGO Safe —
do 15 lipca aplikacja zostata pobrana przez niecate 300 tys. uzytkownikéw (mniej niz 1%
populacji), i zgodnie z praktyka funkcjonowania rynku aplikacji mobilnych trudno sie
spodziewaé, aby w przysztosci liczba ta istotnie wzrosta. Majac na uwadze, ze skutecznosc tego
rozwigzania dla optymalnego funkcjonowania strategii powstrzymywania rozwoju epidemii
poprzez sledzenie oséb zarazonych (tzw. test&trace) wymaga objecia nim co najmniej 60%
populacji, mozna bez zadnego ryzyka stwierdzi¢, ze aplikacja ProteGO Safe nie spetni
poktadanych w niej nadziei i pozostanie technologiczng nowinka, ktéra kosztowata budzet

panstwa 2,31 min zt3.

Pojawia sie zatem pytanie, czy mozliwe byto pokierowanie prac nad aplikacjg w taki sposob,
aby umozliwi¢ wykorzystanie jej w ramach strategii test&trace. OdpowiedZ na to pytanie
wymaga przesledzenia historii prac nad aplikacjg i zidentyfikowania czynnikéw, ktére mogty
wptynac na ich powodzenie. Pomyst stworzenia aplikacji stuzacej strategii test&trace pojawit
sie w polskim srodowisku informatycznym w przededniu wprowadzenia w naszym kraju stanu
epidemii (13 marca). Pierwotnie to rozwigzanie nie znalazto bardzo duzego zainteresowania
administracji publicznej. Sytuacja zmienita sie w momencie, kiedy Singapur wprowadzit
pierwszg aplikacje do S$ledzenia chorych na COVID-19 Trace Together (20 marca),

a w miedzynarodowym obiegu naukowym zaczeto sie pojawia¢ coraz wiecej opracowan

3 https://spidersweb.pl/plus/2020/07/polska-aplikacja-do-walki-z-panademia-niewypal [dostep 16.07.2020].
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wskazujgcych na zalety strategii test&trace. Na poczgtku kolejnego tygodnia (23—-29 marca)
Ministerstwo Cyfryzacji wyrazito zainteresowanie wspotpracg nad polskim rozwigzaniem,
ktére zgodnie z pierwotnym zatozeniem miato byé tworzone spotecznie w oparciu o metode

open source.

Warto podkresli¢, ze rzgdowa zgoda na zastosowania tej metody wynikata po czesci ze ztych
doswiadczen z prac nad aplikacjg ,Kwarantanna domowa”, ktdra zostata zaprezentowana
25 marca—w obliczu braku publicznej instytucji zdolnej do wypracowania takiego rozwigzania,
zostato ono zlecone na rynku, ze wszystkimi negatywnymi konsekwencjami tej decyzji (brak
przejrzystosci, zarzuty dotyczgce wyboru oferenta i wartosci zamdwienia, ograniczona

mozliwos¢ publicznej kontroli procesu etc.)

Okres dwéch tygodni, od ok. 23 marca do 6-7 kwietnia, stanowi sam w sobie bardzo ciekawy
przyktad funkcjonowania , polskiego modelu” partnerstwa publiczno-spotecznego. Uczestnicy
prac nad polska aplikacjg wspominajg te kilkanascie dni jako niezwykty czas emocjonalnego,
pospolitego ruszenia, w ramach ktérego mogli podmiotowo zaangazowac sie we wspdlnotowe
rozwigzanie bardzo waznego problemu publicznego. Co ciekawe, partner publiczny w postaci

Ministerstwa Cyfryzacji umiejetnie dostosowat sie do takiego trybu prac.

Istotnym elementem tej wspodtpracy byto zejscie na dalszy plan sporéw o charakterze
politycznym — w prace nad aplikacja zaangazowaty sie osoby, ktére niekoniecznie utozsamiaja
sie z polityka partii rzadzacej. Korespondowato to w jaki$ sposdb, takze w sensie czasowym
(ostatnia dekada marca), z ponadpartyjnymi pracami nad ustawg wprowadzajgcg tzw.
pierwszg tarcze antykryzysowg, uchwalong ostatecznie przez Sejm 31 marca. Sytuacja ta
niestety zmienita sie na poczatku kwietnia, wraz z wprowadzeniem do publicznej agendy
kontrowersyjnych przepiséw dotyczacych glosowania korespondencyjnego (projekt

whiesiono do Sejmu w pigtek 3 kwietnia).

Uruchomienie nowej osi sporu politycznego podwazyto zaufanie czesci spoteczeristwa do
decyzji i dziatan wtadz. W efekcie zaczeta zatamywac sie skutecznosc¢ polityki komunikacyjnej
rzadu, ktéra jeszcze w marcu byta w powszechnym przekonaniu oceniana pozytywnie. Ten
deficyt zaufania przetozyt sie rdwniez bardzo szybko na prace nad aplikacjg — w Srodowisku
0s0b pracujgcych spotecznie nad aplikacjg z poczatkiem kwietnia zaczety sie pojawiac coraz
wyrazniejsze gtosy, ze rozwigzanie, ktére w tamtym momencie byto niemal na ukonczeniu,

niedostatecznie chroni prywatnos¢ uzytkownikdw i daje mozliwo$é pozyskiwania przez wtadze
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wrazliwych danych osobowych. Zwazywszy, ze w Srodowisku informatycznym popularne s3
poglady kryptoanarchiczne, zarzuty o mozliwe wytudzanie danych osobowych przez rzad
trafity na podatny grunt, cho¢ oczywiscie mozna zidentyfikowa¢ podmioty, ktére te debate

uruchomity (np. Fundacja Panoptykon).

Problem z podwazeniem zaufania do intencji wtadz nie byt jednak jedynym czynnikiem, ktéry
spowolnit prace nad aplikacja. Réwnolegte pojawita sie informacja o istnieniu w ramach
administracji publicznej innego zespotu, ktéry przygotowuje na komercyjnych zasadach
konkurencyjne rozwigzanie — patronat nad jego pracami objagt rzagdowy program GovTech
Polska, umocowany w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Spdér kompetencyjny pomiedzy
Ministerstwem Cyfryzacji i GovTech Polska udato sie co prawda rozwigzaé¢ po Swietach
Wielkanocnych, ale w efekcie pojawita sie koniecznos¢ potgczenia prac dwdch zespotéw,

znajdujgcych sie na réznych poziomach zaawansowania prac.

Co wiecej, po Wielkanocy ze strony Ministerstwa Rozwoju zaczety wychodzi¢ niezbyt
precyzyjne zapowiedzi dotyczagce wprowadzenia obowigzku korzystania z aplikacji dla osob
poruszajgcych sie w przestrzeni publicznej. Cho¢ niemal od razu przekaz ten zostat
zdementowany przez Ministerstwo Cyfryzacji, sytuacja ta pogtebita problem braku zaufania
0s6b zaangazowanych w tworzenie nowego rozwigzania wobec rzadzacych, przekonanych

gteboko o zasadzie dobrowolnosci korzystania z aplikacji.

Na skutek wymienionych wyzej zdarzen, jak réwniez pojawienia sie 10 kwietnia informacji
o nowej, globalnej aplikacji tworzonej przez firmy Google i Apple, ktéra miata w petni chronic
prywatnos$é uzytkownikéw, stworzony oddolnie zespdt programistéow de facto zrezygnowat
z dalszego tworzenia aplikacji w formule partnerstwa publiczno-spotecznego. Warto jednak
zwréci¢ uwage, ze te kilka tygodni wspdtpracy moze stanowié cenng lekcje dla przysztych
projektéw technologicznych, realizowanych na zasadach open source we wspbtpracy
z administracjg publiczng. Najciekawszym rozwigzaniem o charakterze instytucjonalnym,
ktdre zostato wypracowane przy okazji prac nad aplikacja, byto zastosowanie formuty otwartej
licencji. Daje ona z jednej strony administracji publicznej mozliwo$¢ modyfikowania produktu
bez konieczno$ci ubiegania sie o zgode wszystkich rozproszonych twdércéw oprogramowania
i ponoszenia dodatkowych kosztéw, a z drugiej strony gwarantuje publiczng przejrzystosé
wszelkich zmian wprowadzanych w przysztosci. Nalezy dodaé, ze wszystkie osoby

zaangazowane w projekt podpisywaty przy pomocy e-PUAP o$wiadczenie, w ktédrym udzielaty
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licencji na swojg prace, co $ciggato z administracji publicznej problem zwigzany z ew.
roszczeniami majatkowymi, a nie wymagato podpisywania dwustronnych umoéw miedzy

kazdym zaangazowanym a administracja.

Niezaleznie jednak od wskazanych probleméw, nalezy mieé na uwadze, ze od drugiej potowy
kwietnia zaczefa upowszechniaé¢ sie opinia o nieskuteczno$ci rozwigzan mobilnych do
tzw. contact tracingu. Jednym z przetomowych momentéw byto ukazanie sie 29 kwietnia na
portalu medium.com artykutu Tomasa Pueyo, twdrcy popularnej koncepcji mtota i tarica (The
Hammer and the Dance; schemat cyklicznego zaostrzania i fagodzenia restrykcji), w ktérym
analizowat on skuteczno$¢ aplikacji mobilnych do sledzenia oséb chorych w sytuacji, w ktorej
cztonkowie spotfeczeristwa sg niechetni do dzielenia sie swéj prywatnoscig?. Juz wéwczas byto
wiadomo, ze pionierska aplikacja Trace Together, wdrazana badz co badz w specyficznych
uwarunkowaniach Singapuru (panstwo-miasto), zostata pobrana przez zaledwie 20%
populacji. Jak napisat Jason Bay, gtéwny programista odpowiedzialny za stworzenie
singapurskiego rozwigzania: ,Jesli spytacie mnie, czy jakikolwiek system sledzenia kontaktow
Bluetooth wdrozony lub opracowywany w dowolnym miejscu na $wiecie jest gotowy do
zastgpienia recznego $ledzenia kontaktéw, to odpowiedZ brzmi: nie”>. W momencie
udostepnienia w Polsce aplikacji uzytkownikom na poczatku czerwca tak naprawde nikt nie
wierzyt juz w skutecznos¢ tego rozwigzania. Alternatywa wobec aplikacji do $ledzenia, o ktdrej
pisat wspomniany Tomas Pueyo, jest tradycyjny model contact tracingu, oparty
o bezposrednie wywiady z osobami zarazonymi. Problem w tym, Ze rozwigzanie takie jest

niezwykle kosztowne i organizacyjnie skomplikowane.

Z doswiadczen nad stworzeniem polskiej aplikacji do contact tracingu ptynie kilka wnioskéw

dla polityki publicznej:

1. Partnerstwo publiczno-spoteczne moze byé skutecznym, alternatywnym wobec
rynkowego modelem tworzenia instrumentdéw polityki publicznej, zwtaszcza w zakresie
e-administracji, czego w przesztosci dowiodty juz m.in. prace nad systemem e-deklaracje.
Co istotne, model ten moze by¢ stosowany w sytuacjach kryzysowych. Oprogramowanie

tworzone w modelu open source jest bowiem nie tylko tanisze czy mniej podatne na

4 https://medium.com/@tomaspueyo/coronavirus-how-to-do-testing-and-contact-tracing-bde85b64072e
[dostep 16.07.2020].
5 https://spidersweb.pl/plus/2020/07/polska-aplikacja-do-walki-z-panademia-niewypal [dostep 16.07.2020].
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ew. ataki hakerskie ze wzgledu na swojg przejrzystosé, ale przede wszystkim elastyczne,
gdyz posiada zdolnos¢ do szybszego dostosowania sie do zmieniajgcych sie uwarunkowan.
Tym samym oprogramowanie tworzone na zasadach open source powinno z jednej strony
budzi¢ wieksze zaufanie wsréd uzytkownikéw i przektadac sie na wzrost skutecznosci jego
stosowania, a po drugie umozliwié wykorzystanie ogromnego zasobu i potencjatu polskich
programistow, gotowych do angazowania sie w tworzenie dla panstwa rozwigzan pro

bono.

Bariera w tworzeniu skutecznych partnerstw publiczno-spotecznych jest brak
wypracowanych mechanizmoéow wspoétpracy — w tym sensie doswiadczenia z prac nad
ProteGO Safe (np. w zakresie otwartych licencji) mogg stanowi¢ inspiracje do
instytucjonalizacji takich partnerstw, czyli wypracowania zestawu zasad i regut

funkcjonowania podobnych projektow w przysztosci.

Problemem polityki publicznej w Polsce jest brak koordynacji dziatan podejmowanych
przez rézne instytucje panistwa, skutkujgcy brakiem wzajemnej komunikacji,
wystepowaniem sporéw kompetencyjnych i walka konkurencyjng pomiedzy
poszczegdlnymi podmiotami publicznymi. Rywalizacja réznych instytucji wewnatrz
administracji publicznej generuje nie tylko zbedne koszty (finansowe i czasowe), ale moze
powodowac chaos i zmniejsza¢ skutecznosé polityki. Majgc to na uwadze, niezbedne jest
wprowadzenie — postulowanej zresztg od wielu lat — scislejszej koordynacji prac rzadu,
eliminacja istniejgcych sporéw kompetencyjnych oraz swego rodzaju ,horyzontalizacja”

polityki publicznej, zwtaszcza w takich obszarach jak cyfryzacja panstwa.

Fundamentalnym czynnikiem wptywajacym na skuteczno$é polityki publicznej, ktoéra
z definicji ma na celu wptyw na pozgdane z perspektywy publicznej zachowania jednostek,
jest zaufanie pomiedzy réznymi interesariuszami procesu politycznego. Niestety, bardzo
ostry i nasilajgcy sie konflikt polityczny, w ktérym panstwo polskie funkcjonuje od
dtuzszego czasu, podmywa spoteczne zaufanie (w tym zaufanie pomiedzy spoteczerstwem
i wtadzg), trwale ostabiajgc skutecznos¢ polityki publicznej. Z tej perspektywy wszelkie
inicjatywy o charakterze partnerstwa publiczno-spotecznego powinny byé traktowane

priorytetowo jako narzedzia stuzgce odbudowywaniu kapitatu spotecznego w Polsce.
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5. Podsumowanie

Sposdb radzenia sobie przez polskie wtadze, w tym szczegdlnie przez administracje rzagdowa,
z zarzadzaniem kryzysem epidemicznym stanowi niezwykle cenny materiat do analizy dla
obserwatoréw polityki publicznej. Zwtaszcza, ze stan epidemii wyostrzyt wiele zjawisk, ktére

dotad w wiekszosci nie byty az tak wyraznie dostrzegalne dla opinii publicznej.

Wspomniane wyostrzenie wynika z dwdch czynnikdw. Po pierwsze, caty szeroko rozumiany
proces polityczny przyspieszyt i ulegt skondensowaniu. Po drugie, wiecej jego aspektow byto
komunikowanych na zewnatrz, a w rezultacie stat sie on przedmiotem zainteresowania
publicznego. W rezultacie kryzys wptynat na polityke publiczng niczym kontrast podawany
przy badaniu rezonansem magnetycznym — wzmocnit on sygnaty i wydobyt na swiatto dzienne
istniejgce dysfunkcje, jednoczesnie umozliwiajgc weryfikacje okreslonych dziatan, w tym

wystepujgcych ograniczen i ich skali.

Jednym z obszaréw, ktdorego problematycznos¢ ujawnit kryzys wokét COVID-19, jest moment
przetozenia woli i decyzji politycznej na dziatanie administracji, zaréwno na szczeblu
centralnym, jak i terenowym. W pierwszych tygodniach epidemii mieliSmy do czynienia
z trudnosciami z przetozeniem rzgdowych rekomendacji oraz wypracowanych na poziomie
centralnym procedur na poziom szpitali jednoimiennych, funkcjonujgcych w tzw. terenie.
Ponadto kolejne tygodnie epidemii przyniosty niesatysfakcjonujgce wzrosty liczby
przeprowadzanych testéw, nawet mimo zwiekszonych zdolno$ci laboratoryjnych. Poczgtkowo
MZ przerzucat odpowiedzialnos¢ na poziom szpitali i stacji sanitarno-epidemiologicznych.
Z pierwszej linii walki z epidemia ptynety z kolei gtosy o pozostawieniu pracujgcych tam

samymi sobie.

Dlatego w pdiniejszej fazie ministerstwo przeszto na sterowanie z centrum. D3azenie do
sprawczosci i poczucia kontroli przyniosto pokuse wzmozenia ,woli” decydentéw oraz
skoncentrowania uwagi na precyzyjnym odcinku. Trzeba jednak mieé¢ na uwadze, ze taka
strategia jest dalece nieefektywna — zasoby ,,centrali” sg bowiem mimo wszystko ograniczone
i nawet przy ich catkowitej konsolidacji nie sposéb koordynowac i nadzorowaé wszystkich
zadan publicznych, za ktére odpowiada administracja rzgdowa i samorzgdowa. Tym samym
nie sposéb prowadzi¢ polityki publicznej, ktéra dziata bez mechanizmédw koordynacji

i komunikacji, opartych na zaufaniu. To zresztg bardzo wyrazny przykfad ograniczen, przed
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jakimi w trakcie pierwszych tygodni epidemii stangt model sprawowania wtadzy oparty na

paternalizmie, opisany w pierwszej czesci niniejszego opracowania.

Nasuwa sie takze pytanie o kondycje administracji terenowej, w tym stacji sanitarno-
epidemiologicznych, i przyczyny jej niskiej efektywnosci. Mozna zaryzykowad stwierdzenie, ze
w obliczu kryzysu, przy modelu dziatania zbudowanym na paternalizmie, administracja
przypomina niesprawny system nerwowy: moézg moze podejmowac decyzje i wysytac jakies$
sygnaty, ale nie jest w stanie precyzyjnie porusza¢ dtoimi, czyli reagowa¢ w odpowiedni
sposéb na poziomie ,panstwa widzialnego” — tam, gdzie doswiadczajag go obywatele

i nastepuje kontakt z rzeczywistoscia.

Kolejne watpliwosci rodzi faza odchodzenia od restrykcji. Brak wyraznych kryteridow
,odmrazania” gospodarki, a takze wybidrczos¢ w dialogu z poszczegdlnymi grupami, moze
sugerowad, ze decyzje o ograniczaniu obostrzen bylty wypadkowa zdolnosci do dotarcia do
decydentéw i sity interesariuszy, a nie wypracowanych, istniejgcych kanatéw konsultacji czy
tez racjonalnie skonstruowanego planu. Przyktadem niech bedzie zajecie sie przez rzad
problemem odmrozenia rozgrywek pitkarskich, podczas gdy jednoczesnie zwlekano m.in.
z dziataniami wobec sektora kultury, oczekujac inicjatywy ze strony srodowiska. Dezorientacja
pojawita sie takze w samorzadach, ktére zostaty zaskoczone m.in. decyzjg o otwarciu placéwek

edukacji ztobkowej i przedszkolnej.

Podsumowujgc, nie da sie nie zauwazyé, ze sposéb wprowadzania, a zwtaszcza luzowania
restrykcji bez czytelnego kryterium, dokonywany w warunkach wybidrczych negocjacji,
prowadzonych z wybranymi w duchu paternalizmu stronami (vide galerie handlowe czy PZPN),
jak réwniez swoiste ,fragmentaryzowanie” logiki ograniczen, ostabity spoteczng gotowos¢ do
zachowywania wprowadzonych zasad i regulacji. W rezultacie w trakcie epidemii polityka
prowadzona przez rzad stata sie jeszcze bardziej nieczytelna niz przed jej wybuchem.
Spostrzezenia te mogg stac sie na nowo istotne w sytuacji nawrotu epidemii, ale nie pozostajg

tez bez znaczenia dla polityki publicznej w post-kryzysowej przysztosci.
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