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Wstep

Kryzys spowodowany pandemig COVID-19 dotknat wiele obszaréw Zzycia spotecznego,
gospodarczego i politycznego. Cho¢ minat niewiele ponad rok od pojawienia sie wirusa SARS-
CoV-2, a wiele panstw wcigz mierzy sie z kolejnymi falami zachorowan, mozna juz prébowaé
stawiad pierwsze hipotezy dotyczgce dtugofalowych skutkdw globalnej zarazy. Zresztg takie
proby sg podejmowane od samego poczatku pandemii — w ostatnich kilkunastu miesigcach

pojawito sie juz sporo tekstéw, ktére starajg sie zmierzy¢ intelektualnie z tym wyzwaniem.

Jednym z najciekawszych obszaréw, w ktorych wyraznie widaé juz efekty pandemii, jest
instytucja panstwa. Poczagwszy od wychylenia sie tzw. ,,wahadta Polanyiego” bardziej w strone
wolnego rynku, ktéry to proces rozpoczat sie w latach 80. XX w., przez ,szalone lata
dziewiecdziesigte”, naznaczone upadkiem ZSRR i pojawieniem sie Internetu, az do globalnego
kryzysu finansowego z 2008 r., panstwo znalazto sie w permanentnym odwrocie.
Dominujgcym mechanizmem koordynacji stat sie rynek — ze wszystkimi jego blaskami (vide
globalny wzrost bogactwa) i cieniami (vide globalny wzrost nieréwnosci). Przejawem tego
wycofywania sie panstwa byta m.in. idea nowego zarzadzania publicznego (new public
management, NPM), zgodnie z ktérg decydenci dzielili sie odpowiedzialnoscig za dostarczanie

ddébr publicznych z podmiotami prywatnymi i spotecznymi.

rozumienie pojecia suwerennej wiadzy politycznej, kluczowej dla istnienia nowozytnego
panstwa. Pojawienie sie globalnych korporacji, w tym technologicznych gigantéw
dysponujgcych nie tylko wtadzg ekonomiczng, ale i informacyjng, te suwerennos¢ panstwa
jeszcze bardziej ograniczyto. Dzi$ panistwa i suwerenne rzady sprawujgce witadze polityczng
stajg sie bowiem obszarem kolonizacji ze strony globalnego swiata technologii i finansow.
Nikogo juz nie dziwi, ze rzady nie sg w stanie egzekwowac swojej podstawowej funkgcji
w postaci $ciggania naleznych podatkéw od podmiotéw z grupy GAFAM (Google, Apple,

Facebook, Amazon, Microsoft).

Momentem, w ktérym pojawito sie spoteczne oczekiwanie powrotu panstwa byt wspomniany
juz kryzys finansowy z 2008 r. Masy dotkniete skutkami zatamania gospodarczego oczekiwaty

wkroczenia panstwa i wprowadzenia wiekszej ochrony interesow szeregowych obywateli.



Panstwo nie spetnito jednak poktadanych w nim wéweczas nadziei, a staneto raczej po stronie
podmiotéw rynkowych. Gigantyczne bail-outy w postaci wsparcia upadajgcych instytucji
finansowych czy uelastycznienie rynku pracy potwierdzity jedynie prymat zasady
efektywnos$ci nad zasadami sprawiedliwosci, solidarnosci i réwnosci, stanowigcymi
normatywny rdzen logiki dziatania panstwa. Instytucja panstwa nie skorzystata z okazji, aby

sie wzmocnié i przesung¢ wahadto w swojg strone.

Miato to jednak daleko idgce konsekwencje: w opinii wielu pafnstwo nie staneto po stronie
obywateli i zawiodto spoteczne oczekiwania. Eksplozja ruchéw zwanych populistycznymi
w epoce pokryzysowej — od Occupy Wall Street, przez Arabskg Wiosne, po pojawienie sie
takich inicjatyw politycznych, jak np. Alternatywa dla Niemiec — byta najlepszym dowodem,
ze dotychczasowe elity polityczne stracity jakas cze$é spotecznej legitymizacji. Zresztg
wygrane Zjednoczonej Prawicy w 2015 r. w Polsce czy Donalda Trumpa rok pdzniej w USA

dokonaty sie wtasnie pod hastem odebrania wtadzy ,,starym” elitom.

Trudno sie zatem dziwi¢, ze doswiadczenia kryzysu z 2008 r. stanowity podstawowy punkt
odniesienia dla decydentéw politycznych, ktérym przyszto sie mierzy¢ z kryzysem
pandemicznym. Zanim jednak przyjrzymy sie reakcjom elit politycznych na epidemie COVID-
19iich konsekwencjom dla samej instytucji paistwa, warto sprébowac zrozumie¢, czym stato
sie panstwo po globalnym kryzysie finansowym i w jakim kierunku ewoluowato w ostatnich
latach. Wspétczesna instytucja panstwa miota sie bowiem pomiedzy dwiema skrajnosciami.
Z jednej strony, musi sie ona mierzy¢ sie z ludem, ktdory za sprawg m.in. medidéw
spotecznosciowych uwierzyt w legitymizacje ptynaca od dotu i demokracje opartg nie na
abstrakcyjno—instytucjonalnych autorytetach czy zasadach, takich jak choéby koncepcja
dobra wspdlnego czy panistwa prawa, ale na dyskursie publicznym osadzonym w emocjach.
Zabdyr-Jamrdz okresla taki ustrdj ,,demokratyzmem bez republiki” (Zabdyr-Jamrdz 2010: 74).
Z drugiej strony, panstwo musi nauczy¢ sie funkcjonowaé w ramach tzw. , demokracji
monitorowane]”, w ktdérej nadzér nad podejmowanymi decyzjami sprawuja
pozaparlamentarne i pozapanstwowe instytucje, bedace nierzadko poza demokratyczng
kontrolg, takie jak Komisja Europejska czy Miedzynarodowy Fundusz Walutowy lub agencje

ratingowe czy globalne korporacje technologiczne (Cichocki 2019).



Ocene dziatan panstwa w trakcie pandemii i ich dalekosieznych skutkéw — zaréwno
w wymiarze ogolnym, jak i stricte w polskim kontekscie — nalezy rozpocza¢ od stwierdzenia,
Ze w momencie pojawienia sie zagrozenia wirusem SARS-CoV-2 spoteczeristwa na catym
Swiecie ponownie, tak jak w 2008 r., zwrdcity sie w kierunku panstwa. To wtasnie Lewiatan

jako co$ wiekszego od nas samych, miat nam zagwarantowac przetrwanie i bezpieczenstwo.

Trzeba wyraznie podkresli¢, ze decydenci nauczeni doswiadczeniem ostatniego kryzysu nie
czekali zbyt dtugo z reakcjg — rzady poszczegélnych panstw bardzo szybko wprowadzity
radykalne ograniczenia praw i swobdd obywatelskich, majace na celu zahamowanie
rozprzestrzeniania sie epidemii. Co jednak najistotniejsze, stato sie to przy wzglednie
powszechnej akceptacji spotecznej. Nawet ci, ktérzy jeszcze dwa miesigce wczesniej uskarzali
sie na nadmierng ingerencje panstwa w zycie obywateli wzywali do jak najszybszego

wprowadzenia lockdownu.

Dziatania panstwa nie ograniczyly sie jednak wytgcznie do wprowadzenia lockdownu.
Wiekszos$¢é rzaddw zdecydowata sie uruchomic¢ ogromne pakiety stymulacyjne dla gospodarki.
Impuls fiskalny, z ktérym mieliSmy do czynienia w ostatnim roku, miat bezprecedensowy
charakter. Nawet panstwa znane z konserwatywnej polityki budzetowej zdecydowaty sie na
uruchomienie wsparcia idgcego w setki miliardéw euro. Trzeba jednak wspomnieé, ze cho¢
wsparcie to uratowato wiele firm (w tym z sektora MSP) przed upadkiem, to nie uchronito ono
rynku pracy przed dalszym ostabieniem standardéw ochrony praw pracowniczych, co zresztg

ma (i bedzie mieé) daleko idgce konsekwencje spoteczne i polityczne.

Co jednak rownie istotne, analogicznie jak w przypadku wprowadzanych restrykcji, dziatania
wiadz w postaci uruchamiania kolejnych tzw. ,tarcz antykryzysowych” odbywaty sie albo
z pominieciem obowigzujgcego prawa, albo na podstawie jego bardzo elastycznej wykfadni.
Spoteczenstwa w sytuacji egzystencjalnego zagrozenia, w imie zagwarantowania sprawnosci
instytucji panstwa, zgodzity sie na czasowe zawieszenie porzgdku prawnego. Oczywiscie skala
obejscia instytucji formalnych byfa rézna w zaleznosci od kraju — w Polsce to czesciowe
zawieszenie porzgdku prawnego miato bardzo szeroka skale, ale z pewnoscig nie byliSmy

w tym odosobnieni.



Warto jednak zauwazy¢, ze ten proces zawieszenia porzadku prawnego stanowit swoisty
paradoks. Jedng z gtéwnych wartosci panstwa prawa jest zgodna z procedurami regulacja
zachowan spotecznych, ktéra w powszechnie akceptowalny sposéb zmniejsza niepewnosé co
do dziatan podejmowanych przez inne podmioty funkcjonujgce w naszym otoczeniu (w tym
podmioty witadzy publicznej). Jednak wraz z pojawieniem sie ogromnej niepewnosci,
a przeciez ona rosnie takze z innych, pozapandemicznych przyczyn, byliémy gotowi
zaakceptowaé odejscie od starego prawa i przejscie do nowych reguf, przyjmowanych

nierzadko z pominieciem istniejgcych procedur.

To jednak nie koniec tego paradoksu. Jak zauwazyt Michat tuczewski podczas konferencji
»Ryzyka i Trendy”, zorganizowanej przez Polityke Insight, w pewnym momencie do obywateli
dotarta prawda o tym, ze Lewiatan jednak nie moze ich uratowac. Kiedy spoteczenstwa
zorientowaty sie, ze nowe reguty nie chronig przed zagrozeniem (albo to zagrozenie nie jest
tak ogromne, jak sie wczesniej wydawato), a jednoczesnie generujg one ogromne koszty
gospodarcze i spoteczne, ktére nie s3 rekompensowane w ramach rzadowych tarcz
antykryzysowych, ludzie zaczeli sie przeciw tym nowym regutom buntowac i publicznie je
kwestionowa, jeszcze mocniej podwazajgc zaufanie do panstwa i prawa. W efekcie zaréwno
w Polsce, jak i w innych panistwach mamy dzis do czynienia z rosngcy spoteczng akceptacja
dla testowania granic prawa przez obywateli, w tym takze przedsiebiorcow, zwtaszcza
w sytuacji, w ktdrej panstwo nie jest zdolne/sktonne do jego egzekucji. Na marginesie nie jest
to jedyny przyktad stabosci panstwa, ktére nie chce prowokowac gniewu swoich obywateli
i rezygnuje z dziatania lub tylko je pozoruje — wystarczy spojrze¢, jak w wielu panstwach za
sprawg braku wspotpracy ze strony obywateli nie funkcjonuje Sledzenie kontaktéw, ktére
mogtoby umozliwi¢ powstrzymanie transmisji wirusa bez koniecznosci wprowadzania

lockdownow.

Wracajgc do problemu spotecznego gniewu w dobie pandemii, warto przyjrzec sie blizej
przyktadom wielu ruchéw spotecznych z ostatnich miesiecy, takich jak np. QAnon i Black Lives
Matter w USA czy ruchow antylockdownowych w Europie. Wspomniane ruchy kwestionujg
juz nie tylko autorytet panstwa, ale takze autorynauki, prébujgcej mierzy¢ sie z rosnaca
ztozonoscig. Co wiecej, tworzg one zreby nowych, rownolegtych instytucji. ,,Oto obywatele

coraz mocniej zaczynajy wierzy¢ w demokratyczne instrumenty uprawiania polityki. Nie



rozumiejg ich jednak abstrakcyjnie, jako jakiej$ gérnolotnej idei suwerennosci ludu, lecz
koncentrujg sie na ich praktycznym, lokalnym lub doraznym wymiarze. Pobudza ich
przemozne przekonanie, ze wtasciwy autorytet ptynie z dotu, nie zas z gory, ze legitymizacja
bierze sie z woli ich samych i im podobnych, a wyrazana jest na ulicy czy na piazza, ze jest
wykrzykiwana. W sytuacji uwigdu technokratycznego dyskursu ptyngcego z centrum,
wyraznie blakng odgdérne autorytety, szczegdlnie te abstrakcyjno—instytucjonalne, kojarzone
z jednej strony z wtadzg symboliczng, przede wszystkim z ‘wszechwiedzgcy’ nauka
i ‘nieomylng’ religia, z drugiej zas - z urzedami publicznymi” (Zabdyr-Jamréz 2010: 72).
Te nowe, réwnolegte instytucje sg jednak bardzo mocno osadzone w tym, co proste, lokalne
i partykularne, zgodnie z ideg ,,Swietego zdrowego rozsgdku” i filozofig , nasza chata z kraja”.
W jakim$ sensie takie podejScie wpisuje sie w kategorie tzw. polityki folkowej, ktdra
odpowiada na problem rosngcej ztozonosci poprzez jej redukcje do ludzkiej skali i ,powrét do
autentycznosci, bliskosci, Swiata transparentnego, na ludzka miare, na wyciggniecie reki,
powolnego, harmonijnego, prostego i przyziemnego” (Srnicek i Williams 2016: 37). W naszym
przekonaniu taka indywidualng strategie mozna okresli¢ mianem ,,ludowych improwizacji” —
w jej ramach obywatele na wtasng reke poszukujg rozwigzania problemoéw, z ktérymi

przychodzi im sie mierzy¢.

To z kolei moze mie¢ daleko idgce konsekwencje. Popatrzmy na Polske: tak jak w latach 90.
XX w. musielismy radzié¢ sobie w duzej mierze bez panstwa, ktére dopiero co budowato swd;j
potencjat, i to w niesprzyjajacych dla wzmacniania panstwa warunkach ,konsensusu
waszyngtonskiego”, tak po kryzysie pandemicznym mozie nam przyjs¢ funkcjonowad
W rzeczywistosci, w ktérej panstwo przestanie byé obecne nie dlatego, ze nie ma ku temu
checi i zasobdw, ale dlatego, ze straci cze$¢ swojej legitymizacji. Trwajgcy od momentu
rozpoczecia negocjacji akcesyjnych z UE czas budowy trwatych instytucji, czyli w uproszczeniu
prawnie usankcjonowanych norm i regut postepowania, gwarantujgcych wiekszg stabilnosé,
rownos$é czy sprawiedliwosé spoteczng, na naszych oczach moze zmierzaé ku koncowi. Jesli
nie uda sie tego trendu powstrzymaé, moze nas czeka¢ symboliczny powrdt do lat 90.,
zrosngcy systemowa bezradnoscig panstwa w zakresie koordynacji polityki publicznej
i szerzej — zachowan spotecznych. Rdznica miedzy okresem posttransformacyjnym
a postpandemicznym moze polegac wytgcznie na tym, ze panstwu dysponujacemu wiekszymi

zasobami niz wczesniej czasem bedg sie udawac pojedyncze dziatania.



Co gorsza, tego procesu moga nie powstrzymac takze pozapolityczne elity, ktére za sprawag
kryzysu jeszcze mocniej wyalienowaly sie ze spotecznej rzeczywistosci. Kiedy lud zostat
»Przywigzany” do ziemi, przedstawiciele wyzszej klasy sredniej bez podejmowania wiekszego
ryzyka, z gtebokosci fotela, mogli uczestniczy¢ w zdalnym swiecie i nawet nie zauwazy¢, ze dla
wielu ludzi swiat sie naprawde zawalit. Nie mozna tez zapominac, ze globalizujace sie elity
w Swiecie ,prywatnych” norm radzg sobie zdecydowanie lepiej, czego przejawem jest
chociazby dynamiczny wzrost liczby dzieci uczeszczajagcych do niepublicznych szkét
i wyjezdzajacych na zagraniczne uczelnie. Nawet jesli dzi$ elity wzywajg do zwiekszenia
finansowania ustug publicznych, to zapewne w trakcie dyskusji o podwyzszeniu podatkdw juz
tego pomystu nie popra, a z zaoszczedzonych w ten sposéb srodkdw poslg dzieci na studia do

Paryza czy Londynu.

Nie ma sie co tudzié¢ — jesli proces relatywizacji instytucji, prowadzgcy do wspomnianych
Jludowych improwizacji”, bedzie postepowat takze po zakorczeniu pandemii, w obliczu
sporego indywidualizmu polskiego spoteczeristwa, trudno bedzie go zatrzymaé. Czy mozna
ten proces powstrzymaé/odwréci¢? Trudno wskazaé konkretne remedium, zresztg autorzy
tego opracowania takze go nie znajg. Celem niniejszego raportu jest raczej préba przyjrzenia
sie, na ile wspomniany proces zachodzi w réznych obszarach funkcjonowania panstwa —
legislacji, administracji publicznej czy wreszcie szeroko rozumianej gospodarki — i jakie sg
mechanizmy, ktdre z jednej strony go wzmacniajg, a z drugiej strony mogtyby go ostabiad.

Wierzymy, ze to dobry punkt wyjscia do dalszych dyskus;ji i badan.



1. Dynamika porzadku instytucjonalnego — ujecie teoretyczne

Teoretyczny opis dynamiki instytucjonalnej stanowi powazne wyzwanie, z ktérym badacze
spoteczni mierzg sie od kilku dekad (Kingston, Caballero 2009). Problematyczne jest juz samo
zdefiniowanie instytucji, ktére mogg miec charakter skodyfikowany bgdz nieformalny. Trudno
tez prowadzi sie analizy zmian instytucji, ktére sg z natury ptynne (cho¢ same w sobie petnig
funkcje stabilizacji zachowan spotecznych). Mogg sie one zastepowacd, wspotwystepowad,
zanika¢, wytania¢. Moga wreszcie konkurowad lub sie uzupetniaé. Uznanie czy jakas instytucja

funkcjonuje badz nie bardzo czesto jest wyrazem pewnej decyzji badawcze;.

W literaturze funkcjonuje wiele sposobéw definiowania instytucji, ale na potrzeby tego
raportu skupimy sie na rozumieniu instytucji jako norm, czyli wzorcéw zachowan spotecznych.
Przyjmujemy jednoczesnie, ze zgodnie z literaturg (Hindriks i Guala 2014; Greif i Kingston
2011) normy mozna podzieli¢ na te, ktére wyznajemy (sg np. wyrazone w prawie) i te, ktdre
praktykujemy w formie powtarzalnych wzorcédw zachowan. Istotg tak przyjetej perspektywy
jest zatozenie, ze rdézne zwerbalizowane, a nawet skodyfikowane normy, mozna uznawac za
dziatajgce instytucje tylko wtedy, kiedy determinujg wzorce zachowan ludzi. Z tego powodu
redukcja dysonansu miedzy tym, jakie normy wyznajemy (badZz oficjalnie chcieliby$my
wyznawaé; podejscie regulatywne), a tym, ktére z nich praktykujemy (podejscie oparte
o rownowagi) stanowi istotny element w procesie uznania jakiejs normy za instytucje sensu

stricto.

Przyjmujgc taka perspektywe, mozina zadaé kluczowe pytanie: pod jakimi warunkami

instytucje (normy) sg powszechnie respektowane? Innymi stowy, co musi sie sta¢, zeby ludzie

podporzadkowywali sie konstruowanym normom. Jak sie wydaje, adekwatnej odpowiedzi na
to pytanie udziela Basu (2019), ktéry wskazuje na dwa podstawowe warunki skutecznosci
stworzonej normy:

1. Gdy jednostka zastanawia sie, czy postepowac zgodnie z normg, musi mie¢ przekonanie,
ze istnieje duze prawdopodobienstwo, ze inni aktorzy spoteczni zmienig swoje
zachowanie wraz z pojawieniem sie tej normy.

2. Jesli inni aktorzy zdecydujg sie postepowac zgodnie z normg, nieprzestrzeganie jej przez

jednostke bedzie z pewnym niezerowym prawdopodobienstwem kosztowne.
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Jesli ktorys z warunkow nie jest spetniony, instytucja nie ma charakteru wigzgcego i w zwigzku

z tym nie ma wiekszych szans na przetrwanie, a juz na pewno w pierwotnej postaci.

Takie podejscie zaktada, ze istnieje grupa, ktéra powinna sie podporzagdkowaé normie oraz
grupa ,egzekutorow” normy. W przypadku norm ustanawianych przez panstwo grupa
egzekutorow jest stosunkowo wyraznie wyrdzniona (np. policja). Warto jednak zwrdcic¢
uwage, ze te dwie grupy nie muszg by¢ roztgczne. Przyktadowo, obowigzek wystawiania faktur
w obrocie miedzy przedsiebiorcami jest egzekwowany przez samych zainteresowanych,
ktérzy potrzebujg tych dokumentéw do wykazania kosztéw dziatalnosci obnizajgcych
zobowigzanie podatkowe. Co wiecej, w przypadku silnie zinternalizowanych norm jesteSmy
w stanie ponies¢ w ich obronie wrecz indywidualne koszty, aby ,ukarac¢” tych, ktérzy sie im
nie podporzadkowujg (najbardziej trywialnym przyktadem jest upomnienie przechodnia

zasmiecajacego chodnik).

W propozycji Basu normy projektowane i komunikowane przez rzgdzacych w najbardziej
pierwotnej formie stanowig swoiste , punkty orientacyjne” (focal points), ktére mogg, choc
nie muszg, organizowaé zachowania spoteczne. Podejscie to przywodzi na mysl filozofie
dziatania opartg o tzw. ,miekkie prawo” (soft law). Kwestia czy takie ,,miekkie” normy dziatajg
skutecznie zalezy juz od indywidualnej percepcji wskazanych wyzej warunkdéw przez ich
indywidualnych odbiorcéw. Nalezy przy tym pamietaé, ze nowo ustanawiane normy nie
dziatajg w instytucjonalnej prézni. Zwykle mozna sie bowiem spodziewaé, ze wchodzg w rézne

interakcje (w tym konfliktowe) z wczesniej przyjmowanymi wzorcami zachowan.

Aby sprébowac zrozumieé, jak ten mechanizm funkcjonuje w praktyce, mozemy postuzyc sie
przyktadem drogowym. W 2019 r. w Polsce weszta w zycie nowelizacja ustawy ,,Prawo o ruchu
drogowym”, ktéra w okreslonych sytuacjach (zmniejszenie liczby paséw ruchu) naktadata na
kierowcow obowigzek tzw. jazdy na suwak, aby samochody z koriczgcego sie pasa ruchu
mogty by¢ wpuszczane naprzemiennie na pas kontynuujgcy ruch. Koniecznos$¢ wprowadzenia
tego przepisu wynikata z obserwacji zachowania kierowcow, ktérzy a) wjezdzali na pas
kontynuujacy ruch zanim pas, po ktérym sie poruszali skoriczyt sie, b) nie chcieli wpuszczaé
kierowcdw wjezdzajacych z korica pasa ruchu, c) dla ,,Swietego spokoju” ustawiali sie na pasie,
ktory kontynuowat ruch tak wczesnie, jak to mozliwe. Wszystko to doprowadzato do

tworzenia sie korkow i wystepowania konfliktéw. W rzeczywistosci wczesniejszy chaos mozna
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wyjasni¢ przez przywotanie ogdlnej normy, ktérg kierowali sie kierowcy. Nazwijmy ja
obrazowo ,,norma kolejkowg”. Zgodnie z tg norma wszyscy, ktdrzy zdajg sobie sprawe z faktu,
ze jeden z paséw ruchu niedtugo sie koriczy powinni ustawiac sie jak najszybciej w kolejce na
pasie kontynuujgcym ruch. Jesli kierowca nie podporzadkuje sie tej normie, jest uznawany za
tamigcego j3 ,cwaniaka”, co skutkowaé bedzie utrudnianiem mu wiaczenia sie do ruchu.
Norma ta przynosita rézne ciekawe konsekwencje i nie jest to miejsce na ich szczegétowe
analizowanie. Wazna jest jednak obserwacja, ze wraz z wprowadzeniem obowigzku jazdy na
suwak (wzmocnionym potencjalng sankcjg za wykroczenie) relatywnie szybko udato sie
ograniczy¢ negatywne konsekwencje wczesniej funkcjonujgcej praktyki. Zredukowano tym
samym konflikt miedzy normga ogdlng (kolejki), a norma szczegétowq (suwak). Stato sie tak,
poniewaz zostaty spetnione dwa wskazane powyzej warunki skutecznosci instytucji:
= Ustanowienie nowego ,punktu orientacyjnego” w postaci stosunkowo jednoznacznego
przepisu prawa, wzmocnionego przez sankcje, przekonato wiekszos¢ oséb, ze inni
uczestnicy ruchu drogowego mu sie podporzadkuja.
» W takiej sytuacji niepodporzadkowanie sie (ustawienie sie na pasie, ktéry kontynuuje
ruch, nawet jesli znajduje sie na nim wiecej pojazdéw) jest kosztowne, poniewaz wydtuza
podréz. W konsekwencji ustanowione sankcje stajg sie niepotrzebne i norma staje sie

w zasadzie ,,samoegzekwujgca”.

Istotg skutecznosci nowo ustanowionej normy z przyktadu powyzej byta zdolnosé skutecznego
rozwigzania dylematu koordynacji. Mozemy sobie jednak tatwo wyobrazi¢ sytuacje, gdy
podobna norma mogtaby nie zadziata¢ zgodnie z intencjg. Statoby sie tak najprawdopodobniej
w sytuacji, gdy normie zabraktoby precyzji (np. wskazywataby bezwzgledng koniecznos¢
wpuszczenia samochodu z koriczgcego sie pasa ruchu, nie wskazujgc ani miejsca wpuszczania,
ani liczby wpuszczanych samochoddow). Wtedy kluczowg role odegrataby praktyka
egzekutorow, ktdrzy byliby zmuszeni doprecyzowaé norme. Istnieje w takiej sytuacji
mozliwos¢ zignorowania takiej niejasnej normy przez podmioty powofane do jej
egzekwowania. Prawdopodobienstwo podporzagdkowania sie normie zapewne spadtoby tez
w sytuacji braku odpowiedniej sankcji (cho¢ mozna wyobrazi¢ sobie spontaniczne
podporzgdkowanie sie, nawet jesli sankcji by nie byto — wystarczy przekonanie, ze jest ona

dobrym sposobem koordynacji dziatan).
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Powyiszy przyktad stanowi egzemplifikacje dylematu koordynacji, w ktéorym jednostronne
ztamanie normy jest kosztowne (rozwigzanie optymalne spotecznie jest réwnoczes$nie
dobrowolnie wybierane przez jednostke). Istnieje jednak cata gama sytuacji, w ktorych
utrzymywanie koordynacji jest o wiele trudniejsze, poniewaz przybierajg one postaé
tzw. dylematu wieznia (w tym przypadku dobrowolne wybory jednostek prowadzg do sytuacji

nieoptymalnej spotecznie).

Dobrym przyktadem sytuacji obrazujacej te drugg logike jest ptacenie podatkéw. Ztamanie
normy przynosi korzysci firmie, ktéra przez unikanie opodatkowania obniza swoje koszty,
poprawiajgc tym samym swojg pozycje konkurencyjna. Jesli zatem uznajemy za pozgdany stan
sytuacje, kiedy wszyscy ptacg podatki, to konieczne jest przeksztatcenie gry w taki sposéb, by
zachowanie niezgodne z normg stato sie kosztowne. Mozna do tego celu wykorzystaé
formalne sankcje (kary administracyjne) lub tak zaprojektowaé strukture kosztow i korzysci
(jak w wyzej przytoczonym przyktadzie z fakturami), by norma stata sie samoegzekwujgca,

przy czym druga strategia zwykle jest skuteczniejsza, choc tez trudniejsza do zaprojektowania.

Ten wzglednie sterylny obraz norm regulacyjnych ,w réwnowadze” oczywiscie jest zaburzany

przez wiele czynnikow. Szczegdlnie w dwdch przypadkach konieczne jest ciggte aktywne

wspieranie norm:

1) Kiedy mamy do czynienia z niewielkg, nieanonimowg spotecznoscig, w ktdrej funkcjonuje
wiele nieformalnych regut dziatania, i ktére oparte sg na ogdlnej normie wzajemnosci
(ja pomoge dzis tobie, a ty jutro mnie); w takiej sytuacji np. mozemy spodziewac sie, ze
zaprojektowana jako samoegzekwowalna norma wystawiania faktur zatamie sie, jesli
relacje miedzy przedsiebiorcami sg czeste i zwrotne, badz jesli wigzg ich inne typy
zobowigzan. W pierwszym przypadku konkretng pare przedsiebiorcow moze wigzac
wzajemnos¢ w formie ,,dzis$ ty odpuscisz mi wystawienie faktury, a jutro ja to samo zrobie
dla ciebie”. W drugim przypadku mamy do czynienia z sytuacjg, w ktorej wielowymiarowe
relacje powodujg mozliwos¢ swoistej kompensacji zachowan w formie ,,dzi$ ty odpuscisz
mi wystawienie faktury, a ja jutro cos ci zatatwie”. Z analogiczng sytuacjg mozemy miec
do czynienia w kontekscie pandemii, gdzie np. przestrzeganie restrykcji dotyczgcych
kontaktéw moze by¢ stabsze w matych spotecznosciach, w ktérych sankcjonowanie

zachowan niekorzystnych spotecznie jest trudniejsze ze wzgledu na wielowymiarowe
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relacje miedzy adresatami ustanowionych norm a podmiotami majgcymi za zadanie je
egzekwowac.

2) Kiedy ustanowione instytucje dziatajg wbrew relacjom wfadzy, czy tez sity przetargowe;j
podmiotéw, ktérych relacje majg regulowaé; z takg sytuacja mamy do czynienia
szczegodlnie na rynku pracy, na ktérym jednostronne ztamanie przez przedsiebiorce normy
faworyzujacej pracownika (wyptata na czas, zatrudnienie w oparciu o umowe o prace itp.)
nie spotka sie z sankcjg ze wzgledu na niski poziom sity przetargowej tego drugiego. Tutaj
odniesienie do konsekwencji kryzysu pandemicznego rowniez wydaje sie adekwatne. Jesli,
jak argumentujemy w raporcie, aktualna sytuacja na rynku pracy odzwierciedla istotne
ostabienie sity przetargowej pracownikdéw, silniejsza egzekucja instytucji rynku pracy
moze stanowi¢ warunek konieczny utrzymania réwnowagi pozycji pracownikéw vis-a-vis

pozycji przedsiebiorcéw.

Podsumowujgc, nalezy zwréci¢ uwage, ze w rdéznych sytuacjach instytucje majg rding

Htrwatos¢”, gdyz stosunkowo fatwo mozna straci¢ kontrole nad realizacjg przez jednostki

ustanowionych wczesniej norm. Istnieje kilka mozliwych dziatan, ktére uprawdopodobniajg

utrwalenie norm:

1. Jednoznaczna komunikacja norm rozumianych jako punkty orientacyjne (minimalizacja
niejasnosci).

2. Utrzymywanie przekonania posréd adresatéw norm o wysokiej zdolnosci do ich egzekucji
(nieuchronnos¢ sankgji).

3. Konstrukcja regut z uwzglednieniem wczesniej istniejgcych w spotecznosci norm i praktyk
dziatania (refleksyjnosc).

4. Przeciwdziatanie sytuacjom, w ktérych adresaci norm dostrzegajg czeste
i niesankcjonowane przypadki tamania norm, szczegdlnie pojawiajgce sie po stronie grup

uznawanych za uprzywilejowane (odpowiedzialnos¢).

Brak spetnienia tych warunkdw (a niestety z takg sytuacjg mieliSmy nierzadko do czynienia
w ostatnich kilkunastu miesigcach) moze skutkowaé nie tylko fiaskiem danej normy, ale
podkopaniem wiary w normodawczg witadze panstwa. To za$ w skrajnej sytuacji moze
doprowadzi¢ do upowszechniania sie przypadkow upadku instytucji koordynacyjnych,

a zarazem silnie utrudni¢ ich odbudowe w przysziosci. Efektem upadku instytucji
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koordynacyjnych jest bowiem konstytuowanie sie ,,rownolegtych” systeméw normatywnych,
posrod ktorych instytucje ustanawiane przez panstwo sg tylko jednym z konkurencyjnych
typéw. To sprzyja wspomnianej we wstepie relatywizacji instytucji, ktorych skuteczne
funkcjonowanie jest zalezne od danego kontekstu spotecznosciowego czy gospodarczego.
W oparciu o przedstawiony schemat myslenia mozna przyja¢, ze jesli jakas instytucja formalna
zastepuje norme funkcjonujacg pierwotnie w danej spotecznosci, to w momencie stabniecia
podporzadkowania sie tej instytucji mozemy sta¢ sie sSwiadkami sytuacji, w ktérej dwa
porzadki normatywne zaczynajg funkcjonowac réwnolegle, a decyzja o podporzadkowaniu sie

ktéremus z nich staje sie silnie uwarunkowana kontekstowo.

2. Dynamika porzadku instytucjonalnego w obszarze prawa i regulacji

Pandemia podwazyta wiele paradygmatéw i zweryfikowata naszg wiedze o sposobie dziatania
prawa. Dotyczy to przede wszystkim jednego z najbardziej podstawowych pytan, ktdre zadaja
sobie teoretycy prawa —co sprawia, ze jakas norma prawna obowigzuje? Co sprawia, ze ludzie

jednym normom sie podporzgdkowujg, a innym nie?

W klasycznym rozumieniu przyjmuje sie, ze tym, co ma zmusié do przestrzegania prawa jest
zagrozenie sankcjg. Jesli wiec jaka$ norma bywa powszechnie tamana, to nalezy przyjgé, ze
owa sankcja jest zbyt fagodna lub nie jest w dostatecznym stopniu nieuchronna.
To rozumowanie jest jednak juz od dawna postrzegane jako nieprecyzyjne. Zyjemy bowiem
w Swiecie powszechnej fascynacji tzw. miekkim prawem (soft law), ktére oddziatuje na ludzi
poprzez apele, odwotanie do wyzszych wartosci, logiczne wyttumaczenie, popularyzacje

dobrych praktyk itd.
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Wykres 2.1. Restrykcyjnos¢ obostrzen w skali 0-100 (lewa o0$) i zmniejszenie mobilnosci —

procentowa zmiana czasu spedzanego w domu (prawa os)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych ourworldindata.org.

Swoistg site miekkiego prawa mozna dostrzec pordwnujgc poziom prawnych restrykcji
z analizg mobilnosci obywateli. Wiosng mozna byto zaobserwowac duzo wieksze ograniczenie
przemieszczania sie obywateli niz w kolejnych miesigcach. Co jednak najwazniejsze, te rdznice
wystepowaty pomimo podobnej skali prawnych obostrzen. Istnieje kilka czynnikéw, ktore
moga ttumaczy¢é wspomniane rdznice. Jednym z nich jest wtasnie skutecznosé soft law —
poczgtkowo zadziatato ono w Polsce nadspodziewanie dobrze, jednak pdzniej, w wyniku
szeregu analizowanych ponizej bteddéw, stracito swojg moc. Wainym czynnikiem
wptywajgcym na respektowanie obostrzen byta tez z pewnoscig ich chaotyczna
i niejednorodna egzekucja przez stuzby, w tym przede wszystkim policje. Choé policyjne
statystyki z réznych wzgledéw sg obarczone sporym btedem, to jednak mozna w nich
doszukiwac sie zmiennej strategii w zakresie egzekwowania przestrzegania wprowadzanych

restrykcji.

Trzeba jednak podkresli¢, ze niewatpliwy wptyw na problem egzekwowania restrykcji miat
sposob ich wprowadzania. Analizujgc walke polskiego rzadu z epidemia, warto zauwazy¢
daleko idacg konsekwencje w lekcewazeniu podstaw prawnych swoich dziatan. Nawet

stosujgc korzystng dla wtadzy interpretacje, ze epidemia nie wymusza wprowadzenia
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ktoregos z konstytucyjnych standw nadzwyczajnych, to i tak uchybienia w zakresie podstawy
prawnej (a doktadniej jej braku) byty nie tylko zauwazalne, ale i bardzo liczne. Sprawe tylko
w niewielkim stopniu ratuje funkcjonujgca od 2008 r. ,,Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych wsrdd ludzi”. Nie jest ona bowiem w stanie usankcjonowaé tak
mocnych ingerencji za pomocg rozporzadzen w podstawowe prawa i wolnosci, jakich
w 2020 r. mieliémy wiele, co skutkowato sporym zamieszaniem nie tylko dla obywateli, ale

i dla stuzb odpowiedzialnych za kontrole przestrzegania prawa.

Wracajgc jednak do kluczowego problemu, do niedawna panowato przekonanie, ze miekkiego
prawa nie da sie potaczy¢ z twardym — albo straszymy karg, albo odwotujmy sie chociazby do
spotecznej odpowiedzialnosci. Walka z pandemia, szczegdlnie w polskim wydaniu, byta
natomiast bezprecedensowym wymieszaniem tych dwdch podejsé. Co wiecej, nie sposéb
jednoznacznie ocenié skutecznosci tego policy-mix. Jego efekty sg bowiem silnie zalezne od
kontekstu, na ktéry przede wszystkim sktadajg sie: poczucie zagrozenia, przekonanie

o adekwatnosci dziatan wiadzy, czy tez coraz bardziej widoczne w 2021 r. zmeczenie.

Tyle teoria. Praktyka okazata sie jednak bardziej skomplikowana. W poczgtkowym etapie
potgczenie twardych dziatan legislacyjnych (choé tez nie zawsze majgcych oparcie
w ustawach, ale bazujgcych na rozporzadzeniach) i instrumentéw z rezerwuaru soft law
okazato sie zaskakujgco skuteczne. Polska jako jedno z pierwszych panstw w Europie
wprowadzata kolejne zaostrzenia lockdownu i dziatanie to byto spotecznie akceptowane.
Co wiecej, patrzac na niemal zerowy rozmiar buntu przedsiebiorcéw, zamykanie dziatalnosci
gospodarczej w pierwszych tygodniach przebiegto wrecz wzorcowo. Nie zaktdcity tego nawet
spoznione, bardzo skomplikowane i miejscami nieadekwatne tarcze antykryzysowe — warto
pamieta¢, ze na najlepiej oceniang tzw. Tarcze Finansowg, obstugiwang przez Polski Fundusz

Rozwoju, przedsiebiorcy musieli czeka¢ do poczatku maja.

W pierwszych tygodniach pandemii podporzagdkowanie sie restrykcjom przez -cate
spoteczenstwo, nawet pomimo wprowadzania absurdalnych obostrzen, z zakazem wstepu do
laséw i parkdw na czele, w zasadzie pozostawato na niezmienionym, wysokim poziomie.
Mozliwe, ze wptyw na to miat fakt, iz rzad jednak dos¢ szybko wycofywat sie z tak
kontrowersyjnych dziatan. Ogdlnego poziomu akceptacji regut znaczgco nie obnizaty tez

spektakularne akcje policji, w wyniku ktérych naktadano drakonskie mandaty, czego
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przyktadem moze by¢ 12 tys. zt kary dla rowerzysty jadacego po zamknietych bulwarach?.
W teorii takie represje powinny byty zminimalizowa¢ pozytywne efekty osiggane przy pomocy
soft law. W marcu i kwietniu 2020 roku tak sie jednak nie stato — chociaz ryzyko ukarania nie
byto wysokie (wyzej wymienione akcje policji to raczej pojedyncze ,pokazéwki”), to

ograniczenia byly w gruncie rzeczy przyjmowane ze zrozumieniem.

W praktyce wiosng bardzo skutecznie tgczono wiec ogien z wodg. Zasady dobrej legislacji
i wogble resztki pozytywistycznego podejscia do prawa w rzeczywistosci pandemicznego
szoku wydawaty sie odchodzi¢ w niepamieé. Do regulowania ludzkich dziatan wystarczaty
konferencje prasowe i infografiki na stronie rzagdu. Publikowane péZniej teksty rozporzadzen
bywaty z nimi sprzeczne, pojawiaty sie na ostatnig chwile i byly wielokrotnie nowelizowane
w sposOb skrajnie nieczytelny (na przyktad: ,W ust. 1 wyrazy ,art. 15 zzzj i art. 15 zzzk”
zastepuje sie wyrazami ,art. 15zzzk i art. 15zzzI”). Mimo to takie zarzgdzanie okazywato sie
skuteczne. W efekcie mozina byto wrecz odnies¢ wrazenie, ze w tak wyjatkowych
okolicznosciach jak pandemia ,zawieszono” reguty panstwa prawa. Niektérzy zapatrzeni
w skutecznos¢ azjatyckich krajow w walce z wirusem uznali nawet, ze wiasciwe dla naszego
kregu kulturowego silne przywigzanie do praw i wolnosci obywatelskich moze stanowic

zagrozenie i przezytek.

Gdyby epidemia ograniczyta sie do jednej fali, to sporo analitykdw takie wnioski z pewnoscia
uznataby za prawdziwe. Jednak jesien i zima pokazaty, ze spisywanie na straty zasad dobrej
legislacji, i szerzej — regut panstwa prawnego, byto przedwczesne. Pojawity sie bowiem grupy
spoteczne dotkniete wprowadzanymi obostrzeniami, ktére zaczety stawiaé zaciekty opér.
Okazato sie, ze spoteczna pobtazliwos¢ dla prawnej fuszerki moze funkcjonowac jedynie przez

krétki czas i to w sytuacji, w ktorej zyjemy w duzym strachu przed nieznanym.

Taki stan nie moze jednak trwac zbyt dtugo, nawet jesli wcigz przyszto$¢ stanowi dla nas
ogromng niewiadomg. W miare uptywu czasu w spoteczenstwie zaczeta zachodzi¢ bardzo
wyrazna zmiana w aspekcie podporzadkowywania sie prawu. Rosngca relatywizacja prawa
jako instytucji jest przede wszystkim efektem coraz wiekszego zmeczenia spoteczenstwa

restrykcjami, ale takze nadszarpnietego zaufania. Proces ten jest wzmacniany przez media,

1 https://wiadomosci.onet.pl/krakow/koronawirus-krakow-zlamal-zakaz-i-pil-piwo-w-parku-trafil-do-zakladu-

karnego/Is65tOr.
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w ktérych mozna znalez¢ zestawienia catkowicie sprzecznych, czesto wrecz absurdalnych
wypowiedzi kluczowych decydentéw oraz oséb wskazywanych jako gtowni eksperci w walce

z pandemia?.

Majac to na uwadze, spoteczenstwo z kazdym kolejnym miesigcem pandemii nabierato

przekonania, ze rzadzacy zerwali nieoficjalng, tymczasowg (ale jak pokazata wiosna 2020 r. —

bardzo skuteczng) umowe spoteczng. W kontekscie prawnym nalezatoby to porozumienie
sprowadzi¢ do nastepujgcych twierdzen:

= wazniejsza jest szybkosé reakcji niz formalistyczne podejscie do podstawy prawnej;

» podporzadkowujemy sie nawet miejscami chaotycznemu lockdownowi, o ile ogdlny
kierunek dziatan bedzie wydawat sie racjonalny i bedzie dobrze komunikowany
(empatycznie, a nie prawniczo);

=  panstwo bedzie pokrywac straty finansowe wynikajace z wprowadzanych zakazéw;

» drakoniskie ograniczenia bedg miaty charakter krétkotrwaty i zostang zniesione tak

szybko, jak to bedzie mozliwe.

Ta umowa spoteczna zostata zerwana m.in. przez uporczywe trwanie w braku podstawy
prawnej, nawet gdy spokojne miesigce dawaty szanse na jej wypracowanie. Do tego doszedt
brak reakcji rzadzacych na spoteczny sprzeciw wobec przepiséw uznawanych za absurdalne,
takich jak obowigzek zakrywania ust i nosa na otwartej przestrzeni, ktéry w pewnym
momencie zostat nawet zaostrzony poprzez zakaz korzystania z chust, kominéw czy szali.
W tym kontekscie trzeba tez wspomnie¢ o elementarnym braku solidarnosci — ewidentnym
tamaniu zakazéw przez politykdw i ich rodziny, ale tez uchwalanie prawa w partykularnym
interesie swojego Srodowiska. Takim dziataniem byto chociazby wprowadzenie w okresie
Swigteczno—noworocznym wyjgtku pozwalajgcego na korzystanie z hoteli osobom
zaangazowanym w przygotowanie tresci wykorzystywanych przez nadawcéw posiadajgcych

koncesje.

W ten sposdb niepowazne traktowanie instytucji otworzyto droge do ich lekcewazenia przez

obywateli i przedsiebiorcow. Chaos legislacyjny zaczat by¢ wykorzystywany jako szansa na

2 www.rmf24.pl/raporty/raport-koronawirus-z-chin/polska/news-juz-nie-trzeba-sie-jego-bac-czyli-jak-politycy-

i-eksperci-zm,nld,5085857.
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bezkarne minimalizowanie lockdownowych niedogodnosci. Upadek autorytetu instytucji
prawnych przyspieszyly sady, ktére podwazaty kary naktadane na bazie ,tekturowej”
podstawy prawnej. Jest to zresztg same w sobie bardzo interesujace zjawisko, bo choc
w Polsce nie mamy prawa precedensowego, to przez takie wyroki nawet sady najnizszych

szczebli w praktyce zaczety tworzyé lub derogowaé normy prawne.

Naturalng konsekwencjg ztamania jesienig innego elementu wspomnianej tymczasowej
umowy spotecznej, tj. rekompensowania strat wynikajgcych z lockdownu, byta zmiana
postawy przedsiebiorcéw. Réwniez w tym obszarze rzad nie mdgt liczy¢ na takie samo
pobtazanie jak wiosng 2020 r. Dlaczego? Po pierwsze, w lecie 2020 r. byt czas na
przygotowanie kolejnych tarcz antykryzysowych. Po drugie, kondycja wielu firm z kazdym
miesigcem stawata sie coraz trudniejsza. Po trzecie, pozostate elementy omawianej umowy

spotecznej tez dziataty coraz gorzej.

Jakby tego byto mato, rzad coraz czesciej popetniat btedy komunikacyjne, czego koronnym
przyktadem byto ustalenie w listopadzie progéw wychodzenia z lockdownu, o ktérych po kilku
tygodniach ,zapominano”. W tym kontekscie ttumaczenie, jakoby nierozsadne byto opieranie
sie tylko na tym wskazniku, jedynie pokazuje skale upadku instytucji, ktore wymagaja
przynajmniej namiastki myslenia strategicznego. Zatem pytanie: dlaczego na etapie
ogtaszania tych progdéw nie wiedziano, ze trzeba bra¢ pod uwage takze inne dane — pozostaje

pytaniem bez odpowiedzi.

Podsumowujgc, wiosenne pogtoski o rychtej Smierci formalnego podejscia do prawa, ktore
miato zrobi¢ miejsce luzniejszej i nowoczes$niejszej komunikacji typowej dla konferencji
prasowych czy infografik, okazaty sie przedwczesne. Akceptowanie doraznych dziatan bez
nalezytej podstawy prawnej byto akceptowalne tylko warunkowo i przez bardzo krotki czas.
Wiele wskazuje na to, ze dzieki temu przypomnimy sobie o tzw. wyrafinowanym
pozytywizmie prawniczym, ktory nie sprowadza prawa wytgcznie do rozkazu suwerena, ktéry
niezaleznie od okolicznosci trzeba wykonac¢ (na marginesie warto wspomnieé, ze nawet
wczesny pozytywizm podkreslat znaczenie dochowania procedur tworzenia prawa). Jak
bowiem gtosit Herbert L.A. Hart — sprowadzanie prawa do normy i sankcji jest aberracja.
Wtedy bowiem postuszenstwo obywateli wobec prawa nie rézni sie niczym od postuszenstwa

bandycie, ktéry przyktada komus pistolet do gtowy.
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Przyjmujac taka perspektywe, obywatel powinien przyja¢ postawe ,krytyczno-refleksyjng”
i dopiero po takiej krytycznej refleksji potem uznac (albo i nie) konkretng norme prawng za
obowigzujaca. Trzeba mie¢ jednak swiadomosé, ze takie podejscie otwiera furtke do chaosu
interpretacyjnego, ktoéry jest kojarzony z prawem natury, na ktére pozytywizm miat by¢
przeciez odpowiedzig. Nie wchodzac jednak w szczegoty, okolicznosci polskiej pandemicznej
legislacji niewatpliwie usprawiedliwiaty ostabienie skutecznosci norm, nawet przy

rygorystycznym rozumieniu wspomnianej koncepcji Harta.

Jakie wnioski dla porzadku prawnego mozna wyciggna¢ z pandemicznej lekcji? Po pierwsze,
kryzys pokazat, ze spoteczenstwo domaga sie podmiotowego traktowania w ramach procesu
stanowienia prawa. Po drugie, w sytuacjach kryzysowych jest ono sktonne godzic¢ sie na daleko
idgce niedogodnosci i wykazywaé sie duzg wyrozumiatos$cig dla elastycznosci dziatan. Po
trzecie, w sytuacji utraty zaufania wobec rzgdzgcych, ale nie tylko, spoteczerstwo moze zaczgé
kwestionowac instytucje formalne i prébowaé funkcjonowa¢ w oparciu o konkurencyjne
normy — tworzone albo w sposéb nieformalny, albo formalny przez podmioty wtadzy
sgdowniczej. To za$ oznacza, ze cho¢ spoteczenstwo w sytuacji kryzysowe] jest gotowe
przyzna¢ wtadzy kredyt zaufania, w przypadku naruszenia warunkéw umowy jest ono gotowe

bezlitosnie domagaé sie spfaty tego kredytu, i to z odsetkami.
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3. Dynamika porzadku instytucjonalnego w sektorze przedsiebiorstw

Przedsiebiorcy stali sie jedng z grup interesariuszy najmocniej dotknietych przez postepujaca
pandemie COVID-19 i wprowadzane w odpowiedzi na nig obostrzenia. Przez ostatnie miesigce
mozna byto wrecz odnies¢ wrazenie, ze stanowig oni najwazniejszg grupe, gdyz w debacie
publicznej skutkom dziatan dla podmiotéw z poszczegdlnych branz poswiecono o wiele wiecej
uwagi niz chocby kwestii zmiany nastrojéw spotecznych czy tez pogorszenia sie sytuacji
pracownikéw. Trudno nie odnie$¢ wrazenia, ze postulaty witascicieli firm i reprezentujacych je
organizacji, dysponujacych duzg sitag lobbingowg, spowodowaty, ze dziatania ostonowe
panstwa skupity sie gtéwnie na ochronie przedsiebiorcdw. Takie podejscie miato zapobiec
licznym upadtosciom i zwolnieniom pracowniczym, a w dalszej perspektywie — zapasci catej

gospodarki na skutek m.in. zmniejszonego popytu konsumpcyjnego.

W poczgtkowej fazie wsparcie w ramach tarcz antykryzysowych i finansowych budzito uznanie
ze wzgledu na jego skale, cho¢ pojawiaty sie tez gtosy krytyki wynikajgce np. z opdznien
w wyptatach swiadczen. Teraz, po roku od wybuchu pandemii, gdy wsparcie finansowe dla
przedsiebiorcow zmniejsza sie, a mierzymy sie z kolejng falg zachorowan i kolejnym
lockdownem, w przedsiebiorcach narasta frustracja i bunt. Widoczna w pierwszej fazie
kryzysu epidemicznego solidarnos¢ oraz troska o zdrowie i zycie innych powoli ustepuje, a na
pierwszy plan wysuwajg sie partykularne interesy zdesperowanych grup przedsiebiorcow.
Celem tej czesci opracowania jest syntetyczne omdwienie tego, jak ksztattowat sie ostatni rok
z perspektywy przedsiebiorcéw, uwzgledniajgc zardwno obostrzenia, jak i zaoferowane przez

panstwo wsparcie.

Kluczowg konkluzje stanowi préba oceny skali relatywizacji dotychczasowych instytucji
w wyniku pogarszajgcej sie sytuacji przedsiebiorcow. Na poczatku 2021 r. czes¢ z nich zaczeta
tworzy¢ oddolne ruchy i inicjatywy majgce na celu obejscie narzuconych kontrowersyjnych
regulacji prawnych, ograniczajacych swobode gospodarczg. W zwigzku z tym za zasadne
nalezy uznaé pytanie, czy w dalszej perspektywie mogg one doprowadzi¢ do ostabienia czy

wrecz wyparcia dotychczas obowigzujgcych norm.

22



Wptyw falujacych restrykcji na przedsiebiorcow

W zwigzku z oficjalnym pojawieniem sie w Polsce na poczatku marca 2020 r. pierwszego
przypadku zachorowania na COVID-19 rzad szybko podjat dziatania zmierzajgce do
ograniczenia ryzyka jego rozprzestrzeniania sie. Wraz z ogtoszeniem 20 marca 2020 r. stanu
epidemii wprowadzono takze liczne restrykcje dotyczace prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej — de facto zamknieto wtedy cze$¢ branz zajmujgcych sie np. organizacjg imprez,
turystyka czy kulturg oraz wprowadzono limity oséb w sklepach. Miesigc podiniej,
tj. 20 kwietnia 2020 r., rzad rozpoczat implementacje kilkuetapowego planu znoszenia
obostrzen. W efekcie tych dziatan, przy pewnej stabilizacji na poziomie kilkuset nowych
dziennych zachorowan, okres wakacyjny pozwolit na zaczerpniecie oddechu wiekszosci branz.
Niestety niektdre z nich nawet wtedy miaty powazne trudnosci w prowadzeniu dziatalnosci

gospodarczej (np. eventowa).

W pazdzierniku 2020 r., gdy po wakacjach dzienna liczba nowych przypadkédw zachorowan
zaczeta lawinowo rosngé, rzad ogtosit plan, ktéry zaktadat uzaleznienie wprowadzenia
kolejnych obostrzen, w tym dotyczgcych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, od tego, jak
bedg ksztattowad sie wskazniki tych zachorowan. W przypadku ziszczenia sie najgorszego
scenariusza miafo dojs¢ do tzw. narodowej kwarantanny, czyli de facto twardego lockdownu.
W praktyce realizacja tego planu byta dos¢ chaotyczna, co wynikato z jednej strony
z watpliwosci co do liczby wykonywanych testéw, a z drugiej — z faktu, ze nawet komunikaty
rzgdu odnosnie tego, czy mamy lockdown w Polsce czy nie, byty sprzeczne. Niezaleznie od
przyjetej nomenklatury nalezy jednak stwierdzi¢, ze jesienig 2020 r. wiele branz musiato
ponownie zamkng¢ sie lub bardzo ograniczy¢ prowadzong dziatalno$é. W przeciwienstwie do
okresu letniego po jesiennym zaostrzeniu restrykcji nie mieliSmy do czynienia z tak wyraznym
luzowaniem obostrzen — w lutym 2021 r. zostaty ponownie otwarte galerie handlowe oraz
hotele (przy max. 50% obtozeniu). Kilka tygodni pdzniej minister Adam Niedzielski ogtosit
ponowne zamkniecie galerii handlowych w wojewddztwie warminsko-mazurskim, a takze
m.in. muzedw, kin i hoteli, a w marcu rozszerzono te restrykcje na teren catego kraju.
W praktyce mamy wiec do czynienia z ,pefzajgcym” lockdownem, ktéry w zaleznosci od

sytuacji pandemicznej bedzie czesciowo fagodzony lub zaostrzany. Taka sytuacja, z czestymi
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zmianami zasad funkcjonowania gospodarki, stanowi ogromne wyzwanie dla

przedsiebiorcow, ktérzy prébujg ocenié rentownos$é prowadzonej dziatalnosci.

Z tarczg czy na tarczy? Wsparcie dla przedsiebiorcéw i problemy z nim zwigzane

Majac na wzgledzie trudng sytuacje przedsiebiorstw wynikajgcg z wprowadzania kolejnych
restrykcji, rzad stosunkowo szybko przygotowat duzy pakiet wsparcia w postaci tzw. tarcz
antykryzysowych oraz tarcz finansowych. Jeszcze w kwietniu 2020 r. uruchomiono pierwsze
tarcze, ktére miaty na celu m.in. zniechecenie przedsiebiorcow-pracodawcéw do
podejmowania drastycznych krokéw w postaci zwalniania pracownikéw czy wrecz zamykania
dziatalnosci gospodarczej. Stad w ramach wsparcia pojawity sie dodatkowe zapisy dotyczace
np. koniecznosci zagwarantowania utrzymania zatrudnienia przez pewien okres. W zamian
pracodawcy mogli liczy¢ na takie formy wsparcia, jak: dofinansowanie wynagrodzen
pracownikéw, zwolnienie z optacania sktadek ZUS, przesuniecie termindw niektérych
ptatnosci, pozyczki, czy tez zapisy pozwalajgce na uelastycznienie zatrudnienia ze wzgledu na
trudng sytuacje finansowg. Najwieksza pula wsparcia przypadtfa na | pétrocze 2020 r., kiedy
mieliSmy do czynienia z pierwszym lockdownem. W okresie wakacyjnym, wraz z wiekszym
luzowaniem obostrzen, cze$¢ form wsparcia wygasta. Problemy pojawity sie pod koniec
2020r., kiedy okazato sie, ze konieczne jest wprowadzenie kolejnych obostrzen,
a jednoczesnie pogarszajaca sie sytuacja finanséw publicznych utrudnia zaoferowanie tak
duzego wsparcia, jak na poczatku pandemii. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie to, ze regularnie
ogtaszane s3g kolejne edycje tarcz antykryzysowych — najnowsza o numerze 7.0 ruszyta na
poczatku lutego 2021 r., a towarzyszy jej uruchomiona w potowie stycznia Tarcza Finansowa

PFR 2.0.

Instrumenty te stanowity duze wsparcie dla przedsiebiorcéw, ale przy ich opracowywaniu
i pdzniejszej implementacji nie udato sie unikng¢ dosé istotnych problemoéw. Ich
przedstawienie jest niezbedne dla lepszego zrozumienia przyczyn obecnego poziomu
frustracji wsrdd niektérych grup przedsiebiorcow, co w przypadku eskalacji moze

doprowadzi¢ do powaznych problemoéw gospodarczych w dalszej perspektywie.
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Opracowujac rézne formy wsparcia, rzadzacy musieli mie¢ na wzgledzie kilka waznych
czynnikdw, w tym m.in.: konieczno$¢ szybkiego podjecia decyzji, szybko$é¢ wdrozenia, stan
finanséw publicznych oraz tatwo$¢ uzyskania wsparcia przez potrzebujgcych. Osiggniecie
kompromisu miedzy szybkim dziataniem a uniknieciem marnotrawstwa srodkéw publicznych
spowodowato, ze konieczne byto wprowadzenie pewnych ograniczen. W efekcie tych dziatan
czes¢ podmiotéw, ktére choé znalazty sie w bardzo trudnym potozeniu, to nie otrzymaty
wystarczajagcej pomocy. Przyktadem mogg by¢ firmy, ktére uruchomity sie tuz przed
wybuchem pandemii (wiec np. nie mogty wykazaé spadku obrotéw), a takze te funkcjonujgce
w branzach, ktérych PKD nie zostato uwzglednione przy okreslaniu grup kwalifikujacych sie do
uzyskania wsparcia z tarcz. Budzgca kontrowersje PKD powodowata, ze np. czes¢ podmiotéw
funkcjonujgcych w branzy eventowej nie mogto otrzymac srodkéw z pierwszych tarcz.
Podobna sytuacja dotyczyta takze innych podmiotéw, ktéore funkcjonowaty m.in.
w zamknietych galeriach handlowych, a handlowaty np. obuwiem Ilub sprzetem
elektronicznym, albo miaty wpisany inny dominujgcy PKD niz ten, ktérego w praktyce
dotyczyta ich dziatalnos¢. W trudnej sytuacji znalazty sie takze przedsiebiorstwa, ktére nie
mogty wykazaé znacznego spadku obrotow, gdyz rozpoczety dziatalnos$é tuz przed wybuchem
pandemii lub funkcjonowaty w branzach charakteryzujgcych sie sezonowoscig (np. turystyka

narciarska).

Z negatywnym odbiorem spotkato sie takie podejscie wtadz do konsultowania
proponowanych zmian z zainteresowanymi grupami przedsiebiorcow. Zdarzaty sie przypadki,
ze na konferencjach prasowych politycy argumentowali, ze konsultujg dane rozwigzania
z przedstawicielami przedsiebiorcow, po czym srodowiska te dementowaty takie doniesienia
lub wskazywaty, ze nie uwzgledniono ich postulatéw. Takie watpliwosci pojawity sie m.in.

w grudniu 2020 r., gdy otwierano i zamykano ponownie stoki narciarskie czy hotele.

Z punktu widzenia stabilnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej jednym z najwiekszych
wyzwan w dobie pandemii jest niepewno$é co do kolejnych krokéw rzgdzacych w zakresie
luzowania i zaostrzania obostrzen. Zdarzaty sie sytuacje, kiedy ogtaszano zmiany zasady
funkcjonowania restrykcji w danej branzy na dzien przed ich obowigzywaniem. Przyktadem
tego byta decyzja o zamknieciu cmentarzy ogtoszona na pare godzin przed 1 listopada 2020 r.

oraz pozniejszy chaos z odkupywaniem kwiatéw i zniczy od sprzedawcéw. Zamieszanie
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wywotywaty tez ogtaszane na kilkadziesigt minut przed wejsciem w Zzycie akty prawne,
w ktorych zdarzaty sie rozbieznosci z wczesniejszymi komunikatami, np. dotyczace

wielkopowierzchniowych sklepéw meblowych.

Ta kwestia wigze sie z szerszym problemem komunikacji wtadzy z przedsiebiorcami
w kontekscie planowanych i podejmowanych dziatan. Wstuchujgc sie w gtosy
przedsiebiorcéw mozna dostrzec, ze w wielu przypadkach decyzje podejmowane przez rzad
sq dla nich niezrozumiafe. Jest to efektem kilku réznych czynnikéw: pojawiajacych sie
sporadycznie sprzecznych wypowiedzi réoznych cztonkéw rzadu, wspomnianych rozbieznosci
miedzy komunikatami a zapisami prawnymi itp. Duze znaczenie ma rowniez fakt, ze rzad
w zdawkowy sposdb motywuje swoje decyzje dotyczgce poszczegdlnych obostrzen dla
przedsiebiorcéw, opierajac sie na wynikach badan. Przyktadowo, w ostatnich dniach Izba
Gospodarcza Gastronomii Polskiej zwracata uwage, ze w przypadku przedsiebiorstw z tej
branzy rzadzacy bazujg na amerykanskim badaniu, cho¢ polska specyfika jest catkiem inna,
gdyz mniej osdb stotuje sie poza domem. Budowaniu zaufania nie sprzyjajg réwniez
komunikaty wskazujgce, ze w tych kwestiach rzadzgcy bazujg na pojedynczych artykutach
naukowych. W efekcie poprawa komunikowania swoich dziatan i podstaw podejmowania
decyzji jest istotna dla zmniejszenia negatywnego odbioru tej aktywnosci przez firmy.
Utatwitaby ona réwniez planowanie dziatalnosci gospodarczej poprzez ograniczenie

niepewnosci.

Hustawka nastrojow — reakcje przedsiebiorcow na obostrzenia

Opierajac sie na zarysowanym powyzej harmonogramie zarzgdzania restrykcjami oraz
oferowanym wsparciu i problemach z nim zwigzanych, mozna zaobserwowa¢ kilka faz
obrazujgcych nastroje przedsiebiorcow w tym okresie. W tym miejscu nalezy zwrécié uwage
na ograniczenia w dostepie do danych, ktore pozwalatyby doktadnie okresli¢, jak ksztattowata
sie skala sprzeciwu przedsiebiorcow wobec obostrzern na przestrzeni kolejnych tygodni.
Wynika to m.in. z faktu, ze tylko niewielka czes¢ podmiotow postanowita otwarcie sprzeciwic
sie wtadzom — czy to w obawie przed karami pienieznymi, czy tez ograniczeniem dostepu do

Srodkéw publicznych przeznaczonych na walke z pandemia. Z tego wzgledu obserwacje te

26



bazujg przede wszystkim na komunikatach i raportach organizacji zrzeszajacych
przedsiebiorcodw oraz doniesieniach medialnych. Z tej perspektywy za wazny postulat nalezy
uznac prowadzenie anonimowych, cyklicznych badan na duzej grupie przedsiebiorcéw (badan
poswieconych ich nastawieniu do obecnie obowigzujgcych restrykcji), aby méc ocenic, z jakim

trendem mamy do czynienia.

W pierwszej fazie pandemii, ktéra rozpoczeta sie w marcu 2020 r. i obejmowata pierwszy
lockdown, co do zasady wsrdd przedsiebiorcow panowato poczucie solidarnosci. Pod
wptywem dziatan ostonowych przedsiebiorcy podporzgdkowywali sie obostrzeniom. Choé
pojawiaty sie gtosy sprzeciwu, czy w pdzniejszej fazie krytyka zwigzana z opdznieniami wyptat
w ramach tarcz, to biorgc pod uwage skale wyzwania, przed jakim wszyscy staneli$my,
panowato pewne zrozumienie. Pojawiaty sie doniesienia o funkcjonujacych w szarej strefie
fryzjerach czy trudnej sytuacji wtascicieli galerii handlowych i firm turystycznych, jednak
mozna przyjac, ze udato sie unikng¢ duzych protestow. Po czesci wynikato to réwniez z faktu,
ze nikt tak naprawde nie wiedziat, jak dtugo potrwa pandemia i dominowato przekonanie, ze

do wakacji uda sie jg zwalczyé.

Potwierdzeniem tego byto stopniowe luzowanie obostrzen z koricem kwietnia 2020 r., dajgce
firmom nadzieje na ponowne otwarcie sie i odrobienie strat w okresie letnim. Takze nastroje
branzy turystycznej miaty ulec poprawie dzieki obietnicom bonu turystycznego, ktory miat
zmotywowac Polakéw do skorzystania z krajowej oferty (zamiast spedzania wakacji
w zagranicznych kurortach). Duze napiecie wywotat jednak fakt, ze bon turystyczny stat sie
jednym z elementéw prezydenckiej kampanii wyborczej i w praktyce po jej zakofczeniu zostat
wdrozony w bardzo okrojonej wersji. Pewng nadzieje na normalnos¢ dawaty takze otwarte
podmioty gastronomiczne, a w entuzjazm mogty wprawic¢ przedsiebiorcéw komunikaty rzadu

o wygranej walce z wirusem.

Whbrew tym zapowiedziom pod koniec wrzesnia ogtoszono nadejscie drugiej fali zachorowan
i tym samym kolejne obostrzenia. Biorgc pod uwage, ze cze$é z tych restrykcji ogtoszonych
w na przetomie pazdziernika i listopada 2020 r. do tej pory nie zostata zniesionych
(m.in. dotyczacych branzy gastronomicznej w konteks$cie spozywania positkdw w lokalu),
spotkato sie to z narastajgcg z miesigca na miesigc frustracjg czesci przedsiebiorcow.

Zamieszanie wokot otwierania i zamykania stokdw narciarskich w potowie grudnia 2020 r.,
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w potgczeniu z zarzutami o upolitycznienie procesu decyzyjnego, a takze niestosowanie sie do
obostrzen przez niektdérych przedstawicieli rzadu wyraznie pogtebito kryzys. To spowodowato
uruchomienie rosngcego w site sprzeciwu ze strony przedsiebiorcéw, m.in. z turystycznych
osrodkéw narciarskich, dla ktérych okres zimowy ma kluczowe znaczenie z perspektywy
catorocznych obrotéw. W efekcie coraz wiecej podmiotdw gastronomicznych zaczeto
serwowac positki na miejscu, powotujac sie albo na nieprzejrzyste i kontrowersyjne przepisy
prawne, albo wchodzac w szarg strefe. Z podobng sytuacjg od dtuzszego czasu mamy takze
do czynienia w branzy fitness, ktdra byta pomijana przy ostatnich informacjach o luzowaniu

obostrzen.

Chwilowy zryw czy trwata zmiana zasad gry?

Patrzac przez pryzmat wydarzen ostatniego roku, warto zastanowic sie, jak obecne nastroje
i sytuacja przedsiebiorcow mogg wptywaé w dalszej perspektywie na ich sposdb
funkcjonowania i relacje z instytucjami publicznymi. Czy obecny bunt czesci przedsiebiorcow
wobec wprowadzania kolejnych obostrzen przetozy sie na trwaty brak zaufania do panstwa
i wyparcie go, czy mamy raczej do czynienia z tymczasowym sprzeciwem wynikajgcym ze

zniecierpliwienia i oczekiwania na otwarcie sie gospodarki?

W ostatnich tygodniach mogliSmy obserwowaé w réznych miastach m.in. protesty branzy
gastronomicznej, a takze zapowiedzi (gtéwnie podhalanskich przedsiebiorcéw), ze wbrew
oczekiwaniom rzagdu otworzg sie na klientdw. Zaczety sie pojawiaé pierwsze zorganizowane
formy sprzeciwu, takie jak ,Goéralskie Veto” czy organizowana przez partie Strajk
Przedsiebiorcow akcja , OtwieraMY”. 18 stycznia 2021 r. odbyt sie dzien ,narodowego
niepostuszenstwa”. Cho¢ zapowiedzi wskazywaty na to, ze przytacza sie do tych inicjatyw setki
podmiotéw, to zapowiedzi rzadu o pozbawianiu ich wsparcia z tarcz spowodowaty, ze

oficjalnie zdecydowato sie na taki ruch stosunkowo niewiele podmiotéw.

Patrzac z tej perspektywy, mozna ocenié, ze kierujgc sie zaproponowanym przez M. Blytha
(2011) podziatem na idee —instytucje — interesy, wcigz znajdujemy sie na etapie, w ktorym to
indywidualne interesy poszczegdlnych podmiotdw majg kluczowe znaczenie, a jeszcze nie

wyklarowaty sie silne trendy na poziomie instytucjonalnym. Wydaje sie, ze wedtug stanu na
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marzec 2021 r. ogromna wiekszo$¢ przedsiebiorcéw nie zamierza porzuci¢ obecnie
obowigzujgcych idei prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zgodnie z obowigzujgcym stanem
prawnym, optacania wszystkich danin i funkcjonowania w tak uksztattowanej gospodarce
rynkowej, z jakg mieliSmy do czynienia jeszcze pod koniec 2019 r. W pewnym zagrozeniu
zaczynajg sie jednak znajdowac instytucje (normy) dotyczgce np. unikania stosowania
kruczkéw prawnych czy solidarnosci, partnerstwa, kiedy kazdy zaczyna walczyé o witasne
przetrwanie. Mozna wiec mowi¢ o pewnym nasilajgcym sie trendzie relatywizowania
obowigzujgcych norm. Dla niektérych podmiotéw najmocniej dotknietych negatywnymi
skutkami restrykcji powszechnie obowigzujgce zasady, ktore jeszcze rok temu wydawaty sie
oczywiste i niepodwazalne, teraz zaczynajg budzi¢ ambiwalentne odczucia. Na jednej szali
stawiajg wtasng przyszto$é, a na drugiej dobrostan ogdtu spoteczenstwa... i z kazdym

miesigcem wybor staje sie coraz trudniejszy.

W efekcie nalezy stwierdzi¢, ze znajdujemy sie obecnie w momencie przetomowym,
charakterystycznym dla sytuacji opisanej we wprowadzeniu teoretycznym, w ktérej to
pojawiajg sie spotecznosci, w ktdrych zaczynajg funkcjonowac oddolne normy bazujgce np. na
zasadzie wzajemnosci. Mogg one dotyczy¢ np. przekazywania sobie informacji, w jaki sposéb
obchodzié obostrzenia, aby unikngé odpowiedzialnosci karnej. Jesli nie zwiekszy sie wsparcie
panstwa dla przedsiebiorcow, ktdrzy znalezli sie w szczegdlnie trudnej sytuacji, a na to bedzie
naktadad sie niejasna komunikacja o planowanych dalszych dziataniach i inne wymienione
problemy, to kryzys ten moze sie nasili¢. Jesli sytuacja ta utrzyma sie przez kolejne kwartaty,
to takie relatywizowanie i skupienie sie na partykularnych interesach moze sie pogtebic i
zinstytucjonalizowac. Jednoczesnie moze wystgpic efekt kuli $nieznej — gdy zmiana podejscia
ma charakter incydentalny i dotyczy niewielkich grup podmiotéw, to powszechnie
obowigzujace instytucje powinny sie obronié, ale jesli stopniowo skala sprzeciwu bedzie sie
zwiekszata, to zaczng one erodowac i ostabng, a na ich miejscu pojawig sie nowe,

niepozadane.

W praktyce oznaczatoby to, ze nawet po zniesieniu restrykcji, gdy uda sie w znacznej mierze
ograniczy¢ skale pandemii (np. poprzez szczepienia), negatywne postawy pozostana.
Spowoduje to powiekszanie sie szarej strefy, chroniczny kryzys zaufania do panstwa (ktére

nawet bez pandemii bylo w ostatnich latach stosunkowo niskie) i inne dtugofalowe
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konsekwencje trudne do odwrdcenia. MielibySmy wiec do czynienia z pewnym regresem do
przetomu XX i XXI wieku, kiedy to w dopiero ksztattujacej sie polskiej gospodarce
kapitalistycznej gtdwng oznaka skutecznosci byta specyficznie rozumiana zaradnos¢ — jako
zdolnos¢ do sprawnego prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej w taki sposob, zeby miec jak
najmniej kontaktow z panstwem. Konsekwencje tego bytyby bardzo powazne dla dalszego
rozwoju polskiej gospodarki, patrzac chociazby przez pryzmat tego, ze ograniczenie skali m.in.
powszechnej éwczesnie korupcji stanowito jedno z trudniejszych wyzwan w ostatnim

trzydziestoleciu.

Podsumowujgc, przedstawiona perspektywa reakcji przedsiebiorcdw na dziatania panstwa
w odpowiedzi na pandemie COVID-19 pokazuje, ze w ostatnich miesigcach pogtebit sie kryzys
zaufania do panstwa i jego instytucji. Coraz wiecej podmiotow znajduje sie w trudnej sytuacji
finansowej z powodu obostrzen i wprowadzania kolejnych ograniczen, i obawia sie o swojg
przysztosc. Jezeli wtadze nie poprawig swojej polityki komunikacyjnej oraz nie zaangazuja
szerszego grona interesariuszy do procesu decyzyjnego, to w dalszej perspektywie mozemy
znalez¢ sie w znacznie gorszym potozeniu. Obecny bunt jest przejawem niemocy,
wycienczenia oraz poczucia odrzucenia wséréd przedsiebiorcdw (szczegdlnie takich branz, jak
gastronomiczna czy fitness). Pogtebianie sie tych negatywnych emocji moze prowadzi¢ do
dtugotrwatego odrzucenia powszechnie obowigzujgcych instytucji, a w efekcie do jeszcze

powazniejszego kryzysu spoteczno-gospodarczego.
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4. Dynamika porzadku instytucjonalnego na rynku pracy

Zaprezentowane ponizej rozwazania beda ogniskowaty sie wokét najistotniejszych zmian,
ktore wystapity na polskim rynku pracy w okresie spowolnienia pandemicznego. Ze wzgledu
na przyjeta w catym dokumencie perspektywe instytucjonalng, autorzy niniejszego rozdziatu
w duzej mierze bedg odwotywali sie do ewolucji instytucji rynku pracy w Polsce. Przyjmujemy
przy tym — za Kubiczkiem — nastepujgce rozumienie instytucji rynku pracy: s3g to ,,instytucje
zwigzane z ksztattowaniem fadu strukturalnego i spotecznego w obrebie rynku pracy”
(Kubiczek 2006: 126). W literaturze przedmiotu, w zaleznosci od przyjetej perspektywy
badawczej, mozna spotkac rézne katalogi tych instytucji. Przyktadowo, Boeri i van Ours (2011)
wskazujg na: prawng ochrone zatrudnienia, rodzaje umdw o prace, zasitki dla bezrobotnych,
ptace minimalng i klin podatkowy. Z kolei u Guzikowskiego (2016) zaliczane sg do nich:
ustawodawstwo dotyczgce ksztattowania ptacy minimalnej, ustawodawstwo regulujgce
wymiar czasu pracy, prawna ochrona zatrudnienia, system pasywnej polityki rynku pracy,
system aktywnej polityki rynku pracy, system zabezpieczenia emerytalnego, system zwigzkdéw

zawodowych oraz system opodatkowania pracy.

Analiza dynamiki podstawowych wskaznikéw aktywnosci ekonomicznej w okresie
I kw. 2019 r. — lll kw. 2020 r.® wskazuje, ze na pierwszy rzut oka sytuacja na polskim rynku
pracy w ciggu analizowanego roku — co zaskakujgce w odniesieniu do obserwowanych
w trakcie pandemii zjawisk gospodarczych — praktycznie sie nie zmienifa: wspodtczynnik
aktywnosci zawodowej (w grupie 15-64 lata) wzrést 0 0,3 p.p. (podczas gdy przecietnie w UE-
27 odnotowano jego spadek o 0,2 p.p.), stopa zatrudnienia (15-64 lata) zwiekszyta sie
00,1 p.p. (wobec spadku o 1 p.p. w catej UE-27), zas stopa bezrobocia (15-74 lata) wzrosta

00,2 p.p. (przy $rednim wzroscie w UE-27 rownym 1 p.p.)%.

W badanym okresie Polska nalezata do grupy panstw, ktore wyrdzniaty sie wzrostem wartosci
wspotczynnika aktywnosci ekonomicznej na tle spadku $redniej unijnej (zob. wykres 4.1). Tym

niemniej nalezy podkresli¢, ze Polska pod wzgledem analizowanego parametru nalezy do

3 Przyjety okres poréwnawczy wynika z braku dostepnych danych za IV kw. 2020 r. w momencie prowadzenia
niniejszych analiz (marzec 2021 r.).

4 Obliczenia wiasne na podstawie bazy danych Eurostatu, https://ec.europa.eu/eurostat/web/main/data/data
base (dostep: 10.03.2021).
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grupy krajow o najstabszych wynikach w catej Unii. W Il kw. 2019 r. wartos¢ wskaznika byta
réwna w Polsce 71,1%, co dawato 22. miejsce w UE (przy $redniej UE — 73,6%), z kolei

w Il kw. 2020 r. byt to poziom 71,4% i ponownie 22. miejsce w UE (Srednia UE — 73,4%).

Wykres 4.1. Zmiana wspoétczynnika aktywnosci zawodowej Il kw. 2019 r. — Ill kw. 2020 r. (w p.p.)
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* dane dla Niemiec w Il kw. 2020 r. oszacowano na podstawie Sredniej dynamiki w EU27
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy danych Eurostatu.

Polska wraz z Maltg byty jedynymi krajami unijnymi, w ktérych odnotowano wzrost poziomu
stopy zatrudnienia (zob. wykres 4.2). Pozwolito to na nieznaczng poprawe pozycji Polski
w rankingu krajow unijnych — o ile w Il kw. 2019 r. przy wartosci wskaznika 68,9% dawato to
18. miejsce w UE (Srednia UE — 68,8%), to w Il kw. 2020 r. poziom wskaznika rowny 69,0%

przesunat Polske na 16. miejsce w UE (Srednia UE — 67,8%).
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Wykres 4.2. Zmiana stopy zatrudnienia lll kw. 2019 r. - lll kw. 2020 r. (w p.p.)
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* dane dla Niemiec w Il kw. 2020 r. oszacowano na podstawie Sredniej dynamiki w EU27
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych Eurostatu.

W przypadku stopy bezrobocia Polska charakteryzuje sie jego najmniejszym przyrostem
w catej UE — pomijajac Grecje, ktdra byta jedynym krajem unijnym odnotowujacym jego
spadek (zob. wykres 4.3). Sytuacja pandemiczna nie wywofata zatem skokowego wzrostu
bezrobocia w naszym kraju, co rok temu prognozowato wielu analitykdw>. W ostatnich latach
Polska nalezy do czotéwki krajéw unijnych pod wzgledem najnizszego poziomu stopy
bezrobocia. Wartos¢ tego wskaznika w Il kw. 2019 r. byta réwna 3,1% i dawata 2. miejsce
w catej Unii (Srednia UE — 6,5%), podobnie byto w IIl kw. 2020 r. — 3,3% i 2. miejsce (Srednia
UE - 7,5%).

5 W przypadku stopy bezrobocia rejestrowanego dostrzegany jest jej nieco wiekszy wzrost (z 5,2% w grudniu
2019 r. do 6,2% w grudniu 2020 r.).

33



Wykres 4.3. Zmiana stopy bezrobocia Ill kw. 2019 r. - 111 2020 r. (w p.p.)
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* dane dla Niemiec w Il kw. 2020 r. oszacowano na podstawie Sredniej dynamiki w EU27
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych Eurostatu.

Poszukujgc wstepnego wyjasnienia dla zaskakujgco dobrej kondycji polskiego rynku pracy
w czasie pandemii, mozna zaryzykowad stwierdzenie, ze by¢ moze podgzamy obecnie Sciezka
podobng do tej towarzyszacej kryzysowi w 2008 r. Wdéwczas takze poczatkowo Polska — na
przekor trendowi spadkowemu odnotowanemu w catej Unii — utrzymywata pozytywng
dynamike rozwojowa na rynku pracy. Skutki spowolnienia gospodarczego dotarty jednak i na

nasz rynek pracy, cho¢ z opdznieniem.

Dynamika zmian na rynku pracy w Polsce spowodowanych pandemia COVID-19

Wptyw kryzysdw na rynek pracy nie musi by¢ widoczny przy analizie jedynie podstawowych
wskaznikoéw. Istotng role w dostosowaniach do kryzysu petnig zmiany strukturalne.
W kontekscie specyfiki polskiego rynku pracy, jaka jest wysoki odsetek pracujacych w oparciu
o elastyczne formy zatrudnienia, analiza powinna objg¢ to, jak zmienia sie relatywna sita
przetargowa pracownikéw, ktérzy mogg podejmowac prace w oparciu o bardziej lub mniej
stabilne formy zatrudnienia. Takie uelastycznianie mozna rozumieé, zgodnie
Z zaproponowang W raporcie teoretyczng soczewka, jako ostabianie instytucji majacych za
zadanie chronié interes pracownikéw (cho¢ sama dostepnosc elastycznych form zatrudnienia

ma szanse chroni¢ przed bezrobociem).
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W trakcie obecnego kryzysu, w odréznieniu od sytuacji bezposrednio po kryzysie 2008 r.,
odsetek zatrudnionych tymczasowo spadt we wszystkich grupach wiekowych, co nalezy

oceni¢ jako pozytywny efekt stabilizacji zatrudnienia wywotanej tarczami antykryzysowymi.

Miedzy trzecim kwartatem 2019 i 2020 r. szacowana na bazie BAEL liczba samozatrudnionych
w gospodarce wzrosta o okoto 68 tys. oséb, co przetozyto sie na wzrost odsetka
samozatrudnionych o okoto 0,5 p.p. Aktualny odsetek samozatrudnionych (18,04% w trzecim

kwartale 2020 r.) jest nienotowany od 2015 r.

Wykres 4.4. Samozatrudnieni jako odsetek zatrudnienia (grupy wiekowe)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy danych Eurostatu.

Ta zmiana moze mie¢ zwigzek z uruchomieniem przez PARP od czerwca 2020 r. programu
,Nowy start” — dla osob, ktore chcg ponownie podjg¢ dziatalnos¢ gospodarczgy.
Prawdopodobnie w wiekszym stopniu jest jednak efektem ,wypychania” na

samozatrudnienie, szczegdlnie mtodych pracownikow.

Przedstawiane dane, cho¢ szacowane, znajdujg odzwierciedlenie w statystykach
ubezpieczonych ZUS (miedzy Il kw. lat 2019 i 2020 wzrdst odsetek i bezwzgledna liczba oséb

ubezpieczonych z tytutu prowadzenia pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej).

Skala zmian w obszarze elastycznych form zatrudnienia oraz samozatrudnienia nie jest

dramatyczna. Martwi jednak wysoki i utrzymujacy sie dla wszystkich kwartatéw 2020 r.
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W poréwnaniu do 2019 r. poziom wzrostu odsetka samozatrudnienia wsréd oséb do 24 roku

zycia.

Jedng z roboczych hipotez ttumaczacych utrzymywanie sie w Polsce nieztych parametrow
zatrudnieniowych mogtoby by¢ przesuniecie pracownikéw dotychczas petnoetatowych do
grupy osob pracujacych w niepetnym wymiarze czasu. Tymczasem dane dla populacji 15-64
lata pokazuja, ze miedzy Il kw. 2019 r. a lll kw. 2020 r. udziat pracujgcych w niepetnym
wymiarze czasu wsréd pracujgcych ogétem zmniejszyt sie z 5,8% do 5,6%. Jedyng grupa, gdzie
zaobserwowano wzrost udziatu niepetnozatrudnionych byty osoby w wieku 15-19 lat (wzrost

udziatu z 28,8% do 39,9%).

Takze w statystykach dotyczacych liczby faktycznie przepracowanych godzin nie mozna
znalez¢ potwierdzenia dla powyzszej hipotezy roboczej. Liczba przepracowanych godzin nie
zmienita sie w ogdle pomiedzy Il kw. 2019 r. a Il kw. 2020 r. i wynosita 40,1 h. Niewielki
spadek zaobserwowano jedynie wsréd oséb pracujgcych w niepetnym wymiarze czasu

(z21,5 hdo 21,2 h).

Dezaktywizacja mtodych osdb

Istotnym problemem polskiego rynku pracy jest intensyfikowanie sie zjawisk
segmentacyjnych w okresach gorszej koniunktury. Grupg najbardziej narazong na
pogorszenie sie sytuacji zatrudnieniowej sg osoby najmtodsze. Konsekwencjg nizszych szans
na zdobycie zatrudnienia oraz wyiszego ryzyka zwolnienia z pracy jest czesto dla

przedstawicieli tej grupy dezaktywacja zawodowa.

Jako swoisty sygnat ostrzegawczy powinny wiec zosta¢ potraktowane trendy, ktdre mozna
dostrzec wsrdd niektorych kohort wiekowych. Przygladajac sie wezszym grupom wiekowym,
mozna dostrzec bardzo wysokie zréznicowanie pomiedzy nimi w zakresie ksztattowania sie
opisywanych wskaznikéw aktywnosci ekonomicznej. Spowolnieniem pandemicznym
najmocniej dotknieci zostali najmtodsi uczestnicy rynku pracy. Wspdtczynnik aktywnosci
zawodowej najbardziej spadt w grupach: 15-19 lat (0 2,8 p.p.), 20-24 lata (6,3 p.p.) i 25-29 lat
(1,2 p.p.). Podobnie byto w przypadku stopy zatrudnienia, ktéra obnizyta sie w tych grupach

36



odpowiednio 02,5 p.p., 5,7 p.pi 2,8 p.p. Z kolei stopa bezrobocia wzrosta w nich odpowiednio

0 4,6 p.p., 1,7 p.p. i 1,8 p.p. Jeszcze bardziej wymowne sg zaobserwowane zmiany liczby

aktywnych i biernych zawodowo w tych grupach wiekowych na tle zmian demograficznych:

= w grupie 15-19 lat liczba ludnosci spadfa o 13,1 tys. oséb (0,8%), natomiast liczba
aktywnych zawodowo spadta az o 46,1 tys. 0oséb (37,2%), za$ liczba biernych zawodowo
wzrosta o 33 tys. 0séb (2,2%);

= w grupie 20-24 lata liczba ludnosci zmniejszyta sie 66,1 tys. oséb (3,6%), liczba aktywnych
zawodowo zmalata o 154,6 tys. osob (13,2%), a liczba biernych zawodowo wzrosta
0 88,5 tys. 0sob (12,8%);

=z kolei w grupie 25-29 lat liczba ludnosci spadta o0 86,9 tys. 0séb (3,7%), liczba aktywnych
zawodowo zmniejszytfa sie 0 101,9 tys. 0séb (5,2%), zas$ liczba biernych zawodowo wzrosta

0 15 tys. 0s6b (4%)°.

Szara strefa

W okresie pandemii mozna zaobserwowac jeszcze jedng specyficzng zmiane. Réznica miedzy
liczbg bezrobotnych zarejestrowanych w urzedach pracy a liczbg bezrobotnych szacowang na
podstawie danych BAEL, z reguty wyraznie dodatnia, osiggneta bezprecedensowo wysokie
wartosci [jeszcze nigdy tak duza rdznica sie nie pojawita (co obrazuje wykres 4.5)]. Biorgc pod
uwage réznice metodologii stojgcych za oboma wskaznikami, zaktadajgc brak zmian metodyki
zbierania danych BAEL, mozna przyja¢, ze w rzeczywistosci bardzo duza cze$s¢ nowo
zarejestrowanych bezrobotnych, nawet ponad 100 tys. oséb, w rzeczywistosci albo jest
biernych zawodowo, albo pracuje w szarej strefie. Fakt ten w potgczeniu z danymi
dotyczacymi dynamiki bezrobocia, ktére wskazujg, ze stopa bezrobocia najbardziej wzrosta
wsréd najmtodszych kohort wiekowych, pozwala podejrzewa¢, ze proces ,,wypychania” do

szarej strefy dotyka najbardziej te grupe uczestnikéw rynku pracy.

5 W populacji w wieku 15-64 lata w badanym okresie liczba ludnosci (wg BAEL) zmniejszyta sie 0 224,3 tys. 0s6b
(1%), liczba aktywnych zawodowo spadta 92,4 tys. oséb (0,6%), zas liczba biernych spadta o 131,9 tys. oséb
(1,9%).
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Wykres 4.5. Rdznica miedzy liczbg zarejestrowanych bezrobotnych a liczbg bezrobotnych szacowana

na bazie BAEL (dane wyréwnane sezonowo)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie baz danych Eurostatu oraz GUS.

Dekompozycja danych dla ostatnich kwartatéw wedtug grup wiekowych wskazuje, ze wzrost
omawianej réznicy dotyczyt wtasciwie wszystkich kohort pracowniczych, przy czym byt

najbardziej dramatyczny, cho¢ przejsciowy, dla oséb w wieku 25-34.

Whiosek o wzroscie szarej strefy wysuniety na bazie danych przedstawionych na wykresie 4.5
znajduje potwierdzenie w kwartalnych danych o zatrudnieniu. Tradycyjnie réznica miedzy
liczbg zatrudnionych szacowang na bazie danych BAEL a liczbg zatrudnionych w oparciu
o umowy ,,osktadkowane” odzwierciedla w duzej czesci zatrudnienie na czarno. Kompilacja
tej réznicy z wykorzystaniem danych na temat oséb ubezpieczonych w ZUS i KRUS wskazuje,
ze malata ona od korica 2014 r. do konca 2019 r., osiggajgc minimum 600 tys. osdb. Od tego
momentu zaczeta jednak rosngé. Mozna zauwazy¢, ze szacowana roznica wzrosta miedzy
II'a lll kw. 2020 r., osiggajac ponad 800 tys. oséb w Ill kw. i nieco mniej niz 800 tys. w IV kw.
Jest to sytuacja bezprecedensowa i wymaga uwaznej analizy. Jesli wskazywana anomalia sie
utrzyma, mozna bedzie wnioskowa¢ o trwatej deterioracji jakosci zatrudnienia oraz pozycji
przetargowej pracownikéw. Mozna zaktada¢, ze obserwowany proces bytby silniej
zaznaczony, gdyby nie pojawity sie tarcze antykryzysowe oraz finansowe rzadu i PFR, ktére
utrzymanie (formalnego) zatrudnienia traktowaty jako warunek uzyskania wsparcia. Jednak

najwyrazniej i one nie wyeliminowaty problemu.
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Wykres 4.6. Zatrudnienie BAEL minus liczba ubezpieczonych w ZUS i KRUS

a) powtdrzone dane o ubezpieczonych w KRUS za Il kw. 2020 r.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat, ZUS, KRUS’.

Przesuniecie instytucjonalnej rownowagi

Powyzsze rozwazania na temat rynku pracy w okresie pandemii, podparte analizg wybranych
jego wskaznikéw, wskazujg na kilka wyraznych zmian, ktére moga wptyng¢ na trwate

pogorszenie sytuacji najbardziej wrazliwych grup pracownikow.

Przede wszystkim dane obrazujg do$¢ dramatyczne pogorszenie sytuacji oséb najmtodszych,
ktére w najwyzszym stopniu zostaty dotkniete dezaktywizacjg zawodowg, bezrobociem oraz
zmniejszeniem wymiaru czasu pracy. Moze to by¢ — przy utrzymywaniu sie pandemicznego
spowolnienia — poczatek dtugofalowego (zinstytucjonalizowanego) procesu pogarszania sie
perspektyw sciezek awansu zawodowego i spotecznego dla sporej czesci najmtodszych
uczestnikdw rynku pracy, co ma zwigzek z udokumentowanym dtugookresowym

pogorszeniem sie sytuacji zawodowej oséb, ktére wchodzg na rynek pracy w okresie recesji

7 Ubezpieczeni w KRUS (fgcznie z matzonkami i domownikami) oraz ubezpieczeni w ZUS z nastepujacych tytutéw:
Pracownicy, osoby pobierajgce $wiadczenie szkoleniowe wyptacone po ustaniu zatrudnienia oraz byli
pracownicy mianowani lub byli urzednicy stuzby cywilnej, z ktérymi zostat rozwigzany stosunek pracy,
pobierajgcy swiadczenie pieniezne za okres po ustaniu zatrudnienia, cztonkowie RSP i SKR oraz osoby z nimi
zréwnane, osoby wykonujgce prace naktadczg, osoby wykonujgce prace na podstawie umowy zlecenia lub
umowy agencyjnej lub innej umowy o Swiadczenie ustug, do ktérej zgodnie z przepisami Kodeksu Cywilnego
stosuje sie przepisy dotyczgce zlecenia (facznie z osobami wspodtpracujacymi), osoby prowadzace pozarolnicza
dziatalnos¢ oraz osoby z nimi wspétpracujgce, postowie i senatorowie pobierajgcy uposazenie (tgcznie z postami
do Parlamentu Europejskiego wybranymi w Polsce, pobierajgcymi z tego tytutu uposazenie), stypendysci
sportowi, osoby wykonujgce odptatnie prace na podstawie skierowania do pracy, w czasie odbywania kary lub
tymczasowego aresztowania, jesli nie podlegajg ubezpieczeniom z innego tytutu, duchowni, osoby pobierajace
zasitek macierzynski.
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(por. Choi, Choi, Son 2020). Prawdopodobienstwo-realizacji takiego negatywnego scenariusza

wzmachniana jest przez dodatkowe czynniki:

= generalny spadek jakosci nauczania na wszystkich poziomach edukacji obserwowany
w czasie ,zdalnego nauczania” (Orlov i in. 2020), szczegblnie wsréd grup
defaworyzowanych (Aucejo 2020), co moze skutkowac nizszym poziomem kapitatu
ludzkiego wsréd obecnej mtodziezy, a w konsekwencji — nizszg konkurencyjnoscig na
rynku pracy,

» zdecydowane zmniejszenie dostepnosci dla oséb uczacych sie réznego rodzaju praktyk
zawodowych, stazdow itp.8, ktére sg bardzo przydatnymi sposobami zwiekszajgcymi
efektywnos¢ przeptywdw z edukacji na rynek pracy,

» prawdopodobne zwiekszenie sie uzaleznienia ekonomicznego mifodziezy od swoich
rodzicow w okresie pandemii, pogtebienie sie ,gniazdownictwa” i liczebnosci grupy NEET
(osoby mtode niepracujgce, nieuczace sie i nieuczestniczgce w szkoleniach), co moze miec

duzy negatywny wptyw na trajektorie zyciowe i $ciezki zawodowe mtodych oséb w Polsce.

Drugim bardzo niepokojgcym zjawiskiem jest prawdopodobny wzrost liczby pracujgcych
w szarej strefie, na co moze wskazywaé wyrazne ,rozejscie” sie danych na temat zatrudnienia

i bezrobocia deklarowanego w ankietach BAEL oraz danych rejestrowych.

Szczegdlnie trendy dotyczgce zwiekszonej elastycznosci zatrudnienia oséb mtodych oraz
sugerowanego wzrostu liczby osdb pracujgcych w szarej strefie wskazujg na ryzyko ostabienia
pozycji przetargowej pracownikéw® przez zmniejszenie podporzadkowania faworyzujgcych
ich kodeksowych instytucji rynku pracy. Optymizmem nie napawa fakt, ze PaiAstwowa
Inspekcja Pracy pozostaje podmiotem stabo dofinansowanym i zauwazanym przez
przedsiebiorcéw. Dodatkowo w 2021 r. na prace PIP zaplanowano w budzecie panistwa nieco

mniejsze srodki niz w 2020 r. (362 101 tys. zt wobec 362 287 tys. zt). Zaplanowano tez, ze

8 O czym $wiadczg liczne sygnaty ze strony pracodawcdw wskazujgce na brak organizacyjnych mozliwosci
realizacji praktyk i stazow w okresie pandemii. Posrednio potwierdzajg to dane MRPIiT o liczbie oséb
bezrobotnych zatrudnionych w ramach stazu. O ile w 2019 r. byto to tgcznie 101,7 tys. osdb, tak w 2020 r. z tej
formy skorzystato 75,8 tys. 0sdb, https://psz.praca.gov.pl/-/14327851-statystyki-strukturalne-grudzien-2020
(dostep: 20.03.2020).

°To przechylanie sie wahadta w strone pracodawcéw wynika tez z zaobserwowanego spadku popytu na nowych
pracownikéw. W IV kw. 2020 r. pracodawcy zgtosili do urzeddw pracy 280,6 tys. ofert pracy, co w poréwnaniu
do sytuacji z IV kw. 2019 r. oznacza spadek o 6,1% (GUS, 2021, Informacja o rynku pracy w czwartym kwartale
2020 r. (dane wstepne), 25.02.2021).
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wzgledu na utrudnienia epidemiczne, o 28% mniej kontroli niz w roku poprzednim
(52 tys. wobec 72 tys. w 2020 r.). Z racji zwiekszenia zakresu dziatan PIP o kontrole wdrazania
tarcz antykryzysowych oraz pracowniczych planéw kapitatowych nalezy uznaé, ze mozliwosci
kontroli pracy, zawsze niezbyt wysokie, zostaty dodatkowo wyraznie ograniczone. To przy
niepokojgcych trendach instytucjonalnych opisanych w tym rozdziale budzi powazne obawy

o zdolnos¢ panstwa do reagowania na spontaniczne zmiany lokalnych stosunkdéw pracy.

Warto tez wspomnieé, ze w pazdzierniku 2020 r. miata miejsce zmiana ministra
odpowiedzialnego za dziat ,Praca”. W konsekwencji dziat ten zostat przesuniety
z dotychczasowego Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej do Ministerstwa
Rozwoju, Pracy i Technologii. Zmiany te — w krétkim horyzoncie — mozna oceni¢ jako
potencjalnie niesprzyjajgce utrzymaniu ciggtosci instytucjonalnej oraz wysokiej zdolnosci
koordynacyjnej w odniesieniu do obszaru rynku pracy dziatajgcego w tak turbulentnych

warunkach.

W odniesieniu do funkcjonowania w trakcie pandemii kluczowego elementu publicznych
stuzb zatrudnienia, jakim sg urzedy pracy, nalezy podkresli¢, ze po poczgtkowych problemach
z ich dostepnoscia od kwietnia 2020 roku wprowadzono wiele utatwien dla bezrobotnych,
ktére umozliwiajg m.in. zdalng rejestracje. Generalnie nastgpit wyrazny postep w zakresie

zwiekszenia zakresu ustug swiadczonych przez te instytucje drogg elektroniczna.

Odnoszac sie do kolejnej istotnej instytucji rynku pracy, jaka jest aktywna polityka rynku
pracy, mozna dostrzec, jak nietypowa jest obecna sytuacja pandemiczna. Intensywne
wykorzystywanie aktywnych form przeciwdziatania bezrobociu byto bowiem typowym
narzedziem ostabiajgcym napiecia na rynku pracy wystepujgce w sytuacjach kryzysu lub
spowolnienia gospodarczego. Tymczasem w 2020 r. mozemy dostrzec zdecydowany spadek
liczby uczestnikow programow aktywizacyjnych w poréwnaniu do roku wczesniejszego: prace
interwencyjne (z 35,5 tys. w 2019 r. do 26,5 tys. osdb w 2020 r.), roboty publiczne (z 18,2 tys.
do 16 tys. osdb), srodki na podjecie dziatalnos$ci gospodarczej (z 32,6 tys. do 29,5 tys. oséb),
bon na zasiedlenie (9,8 tys. do 7,1 tys. oséb), szkolenia (z 34,2 tys. do 19,8 tys. osbb), staze

(z 101,7 tys. do 75,8 tys. 0s6b), prace spotecznie uzyteczne (z 19,9 tys. do 14,7 tys. 0s6b)*°.

10 Opracowano na podstawie danych MRPIT, https://psz.praca.gov.pl/-/14327851-statystyki-strukturalne-
grudzien-2020 (dostep:20.03.2020).
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Zatem w przypadku obecnego kryzysu mozemy méwié o istotnym zmniejszeniu sity

pozytywnego oddziatywania na rynek pracy ze strony aktywnej polityki rynku pracy.

W odniesieniu do ksztattowania sie instytucji, jakg jest pasywna polityka rynku pracy nalezy
podkresli¢, ze w 2020 r. mieli§my do czynienia z pozytywng ewolucjg jej gtdwnego
instrumentu — zasitku dla bezrobotnych. Od 1 wrzesnia 2020 r. (w ramach dodatkowej
podwyzki) kwota podstawowego zasitku dla bezrobotnych wzrosta z 881,30 zt do 1 200 zt —
dla okresu pierwszych 90 dni posiadania prawa do zasitku oraz z 692,00 zt do 942,30 zt -
w okresie kolejnych dni posiadania prawa do zasitku. Nalezy takze wspomnie¢ o nowym
Swiadczeniu, czyli dodatku solidarnosciowym (1 400 zt wyptacane od czerwca do sierpnia
2020r.), z ktérego mogli skorzysta¢ takze zarejestrowani bezrobotnill. Zmiany te nalezy
oceni¢ jako wtasciwe z punktu widzenia zaréwno postulowanego od wielu lat znaczacego
zwiekszenia poziomu zabezpieczenia materialnego oséb bezrobotnych, jak i pozytywnego

impulsu popytowego dla gospodarki w czasie kryzysu pandemicznego.

11 Opracowano na podstawie: Mattacz A. (2020), Zasitek dla bezrobotnych w 2021 r., 08.12.2020,
www.prawo.pl/prawo/ile-wynosi-zasilek-dla-bezrobotnych-w-2021-r.,500834.html (dostep: 14.03.2021).
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Podsumowanie

Za sprawg pandemii COVID-19 ostatnie kilkanascie miesiecy obfitowato w bezprecedensowe
wydarzenia w réznych obszarach zycia politycznego, spotecznego i gospodarczego.
Dostrzegamy na horyzoncie koniec pandemii (a przynajmniej chcemy w to wierzy¢) i czekamy
na powrét do normalnosci. Prawdopodobnie nie bedzie to jednak stara normalnosc.
Analogicznie jak w przypadku tzw. long COVID, czyli przedtuzajgcych sie skutkdw ubocznych
zarazenia SARS-CoV-2, takze panstwo i caty porzadek instytucjonalny muszg byé gotowe na

zmierzenie sie z dtugotrwatymi skutkami pandemii.

W raporcie opisano dynamike porzadku instytucjonalnego w obszarze prawa i regulacji,
sektora przedsiebiorstw i rynku pracy, ale réwnie dobrze podobnej dynamiki mozna
doszukiwac sie chocby w obszarze samorzadu terytorialnego i szerzej — funkcjonowania
instytucji publicznych. Przedmiotem pogtebionych badan maogtby by¢ bowiem sposéb, w jaki
rézne instytucje publiczne, funkcjonujgce na poziomie lokalnym i regionalnym, z jednej strony
reagowaty na zalecenia ptyngce ze strony wifadz centralnych, a z drugiej strony oddolnie
wchodzity ze sobg w interakcje umozliwiajgce lepszg koordynacje wdrazanych dziatan.
Na podstawie dowoddw anegdotycznych mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze w skali kraju
mieliSmy do czynienia ze zréznicowanymi reakcjami — co istotne, nie zawsze wynikajgcymi
zistniejgcych podziatéw partyjnych. Pewnie nietrudno wskazaé¢ przypadki, w ktérych
kierownictwo réznych lokalnych instytucji, pochodzgce nieraz z innego nadania politycznego,
uzgadniato dziatania podlegtych im jednostek, dzwonigc do siebie ,po starej znajomosci”

i improwizujgc na poczekaniu.

W jakim$ sensie mozna zatem postawié teze, ze Polska po pandemii stata sie pafnstwem ,na
telefon”, cho¢ pewnie po czesci to zjawisko byto obecne takie przed 2020 r. Wobec
niezdolnosci panstwa do zapewnienia wystarczajgcej podazy szeroko rozumianych ustug
publicznych (miejsce w szpitalu, szczepionka, wsparcie dla firm itd.), gwarantem
bezpieczenstwa staje sie kapitat spoteczny, czyli w ogromnym uproszczeniu dysponowanie
szeroky bazg kontaktow w telefonie. Taka gwarancja moze przybiera¢ dwie formy — albo

skrdocenia oczekiwania na pewne rzadkie dobra (np. telefon do znajomego lekarza, zeby
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zatatwit kilka szczepionek), albo zapewnienia sobie ochrony w sytuacji tamania odgdérnych

procedur (np. telefon do znajomego dzielnicowego, zeby nie byt ,,nadgorliwy” przy kontroli).

To zatatwianie ,,na telefon”, tworzgce nowy, oddolny porzgdek instytucjonalny, jakkolwiek tu
i teraz moze usprawniac funkcjonowanie niektorych proceséw, dtugofalowo bedzie podwazac
zaufanie do powszechnych norm. Nie jest to jednak jedyny problem. Jeszcze powazniejsze
wydaje sie spoteczne uznanie dla rozmontowywania zastanego porzadku instytucjonalnego.
Mowigc wprost: obchodzenie prawa ponownie przestaje by¢ przedmiotem spotecznego
napietnowania, a staje sie zrédtem lokalnego prestizu, ktérego nosnikiem jest zaradnosc.
Doswiadczenia ostatnich miesiecy pozwalajg wrecz na postawienie hipotezy, ze czeka nas
powrdt do specyficznej , kultury zaradnosci”, tak powszechnej w latach 90. XX w., a znanej juz
dobrze z okresu PRL. Kultury, ktéra niestety potrafi byé bardzo bezwzgledna wobec tych,

ktérzy nie majg wystarczajgcych zasobow, aby sobie poradzic.

Zatem mimo iz ludowe improwizacje oparte o znajomosci i zdrowy rozsgdek pozwolity
przetrwaé kryzys pandemiczny wielu z nas, nalezy na nie patrze¢ z duzym dystansem. Moze
sie okaza¢, ze nasze trudnosci z budowg panstwa stojgcego na strazy réwnosci
i sprawiedliwosci nie sg wytgcznie przejsciowe. Jesli bowiem jako spoteczeristwo uwierzymy,
ze panstwo nie jest w stanie rozwigza¢ naszych probleméw, mozemy zapomnieé, aby

kiedykolwiek zostato ono zbudowane z innego materiatu niz karton.
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