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Polska odpowiedz na pandemi¢ COVID-19 —

implikacje dla systemu politycznego oraz praw i wolnosci

obywatelskich

Poland’s Response to the COVID-19 Pandemic: Implications for the Political System,

and Civil Rights and Freedoms

e Abstrakt e

Celem artykulu jest zarysowanie problematyki
implikacji pandemii COVID-19 dla polskiego
systemu politycznego. Autor przedstawil réwniez
wplyw pandemii na zakres praw i wolnosci oby-
watelskich, kluczowych dla funkcjonowania syste-
méw demokratycznych. Probowano odpowiedzie¢
na nast¢pujace pytania badawcze: czy dzialania po-
dejmowane przez polskie wladze publiczne, majace
na celu przeciwdzialanie pandemii COVID-19,
wplynely na ksztalt polskiego systemu politycz-
nego oraz czy ingerowaly w zakres przedmiotowy
i podmiotowy praw i wolnosci obywatelskich?
Wykazano, ze pandemia w Polsce przyczynila
si¢ do umocnienia egzekutywy kosztem innych
wladz oraz ze byla okazja do ograniczania praw
i wolnosci obywatelskich przez wladze publiczne.
W artykule dokonano analizy rozwiazari legislacyj-
nych oraz przegladu tekstéw naukowych i zrédet
internetowych.

Stowa kluczowe: COVID-19; prawa i wolno-
$ci obywatelskie; demokracja; ustawodawstwo
specjalne; tréjpodzial whadz; Polska; systemy
polityczne

e Abstract

The article aims to outline the implications of
the COVID-19 pandemic for the Polish political
system. The author also presented the impact of
the pandemic on civil rights and freedoms, which
are crucial for the functioning of democratic
systems. An attempt was made to answer the
research questions of whether the actions taken
by the Polish public authorities to counteract the
COVID-19 pandemic influenced the shape of the
Polish political system, and whether they inter-
fered with civil rights and freedoms. The author
shows that the pandemic in Poland contributed to
the strengthening of the executive at the expense
of other authorities and that it was an opportunity
to restrict civil rights and freedoms by public au-
thorities. The article analyses legislative solutions,
academic texts, and online sources.

Keywords: COVID-19; civil rights and freedoms;
democracy; special legislation; tripartite division
of powers; Poland; political systems
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Wstep

Od czaséw pandemii grypy hiszpanki w pierwszym ¢wieréwieczu XX w. $wiat nie
mierzyt si¢ z choroba, ktéra zdezorganizowataby funkcjonowanie calych spoleczeristw
i pafistw na taka skal¢ jak COVID-19. Wlasnie dlatego nie byly one przygotowane
na kryzys takich rozmiaréw. Skutki pandemii sa zauwazalne na wielu plaszczyznach:
spolecznej, medycznej, psychologicznej czy ekonomicznej. W refleksji politologicznej
COVID-19 moze by¢ réwniez analizowany na plaszczyznie funkcjonowania orga-
nizméw paristwowych, zmian zachodzacych w systemach politycznych i implikacji
tego kryzysu dla praw i wolnosci obywatelskich.

Whadze publiczne stangly przed nadzwyczajnym testem. W celu ratowania zycia
ludzkiego i gospodarki musialy podejmowa¢ niepopularne lub ryzykowne decyzje,
czesto nie dysponujac pelnymi danymi. Cze$¢ tych decyzji mogla zakléci¢ funk-
cjonowanie zaréwno samego porzadku demokratycznego, jak i podwazy¢ zasady
panistwa prawa.

Artykul jest proba wskazania, jakie implikacje dla polskiego systemu politycznego
ma lub bedzie miata pandemia COVID-19. Szczeg6lna uwage poswiecono kwestii
wplywu decyzji wladz publicznych na zakres praw i wolnosci obywatelskich, ktére
sa kluczowym elementem funkcjonowania systeméw demokratycznych. Rozwazania
ograniczono do analizy przypadku Polski jako szczegélnego przykladu paristwa
demokratycznego, w ktérym przez kilka ostatnich lat obserwowano spadek jakosci
demokracji. W tekscie przedstawiono implikacje decyzji wladz publicznych dla
systemdw politycznych oraz praw i wolnosci obywatelskich w Polsce, w tym umoc-
nienie wladzy wykonawczej kosztem ustawodawczej i sadowniczej.

Pierwsza cz¢$¢ tekstu zostata poswigcona ustawodawstwu specjalnemu. Byta to
wyrdzniajaca cecha reakeji polskich wladz na sytuacje kryzysowa, kt6ra miala istotny
wplyw na funkcjonowanie demokratycznego systemu politycznego. W kolejnej czgsci
opisano wzrost znaczenia egzekutywy w czasie pandemii COVID-19. Nastepnie
przedstawiono praktyki ograniczania praw i wolnosci obywatelskich, stosowane
przez polskie wladze. Kolejna czg$é poswigcono prawu wyborczemu jako istotnemu
elementowi demokratycznego paristwa prawnego.

Ustawodawstwo specjalne
Ustawodawstwo specjalne bylo jedna z najistotniejszych cech odpowiedzi polskich

wiadz publicznych na pandemi¢ COVID-19. Za pomoca obszernych podmiotowo
i przedmiotowo aktéw prawnych zamierzano uregulowa¢ wiele kwestii pochodzacych



Artur Ryszkiewicz ¢ Polska odpowiedz na pandemi¢ COVID-19 165

z réznych gatezi prawa. Warto zaznaczy¢, ze w Polsce ustawy specjalne przyjmowano
juz na wiele lat przed wybuchem pandemii COVID-19. Byly jednak zwiazane
gléwnie z infrastrukeura, np. Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegélnych
zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U.
22022 1., poz. 176), Ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o przygotowaniu finalowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (Dz.U. 22020 r.,
poz. 2008) czy Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strate-
gicznych inwestycji w zakresie sieci przesylowych (Dz.U. z 2022 r., poz. 273). Do
tej pory nie uregulowano pozycji ,ustaw specjalnych” w polskim prawodawstwie.

»Ustawodawstwo specjalne” to termin nieostry i niedookreslony. Pojecie to nie
wystepuje w prawie polskim, nie istnieje definicja legalna. Trudno znalez¢ przyktady
jasnego okreslenia tego terminu w prawodawstwie innych panstw. Wedlug Evana C.
Zoldana (2018, s. 415) prawodawstwo specjalne ,wyréznia mozliwa do zidentyfi-
kowania osobg¢ w celu uzyskania korzysci lub szkéd, ktdre nie maja zastosowania
do pozostalej czesci populacji”. Niektére interpretacje wskazuja, ze specustawy to
remedium na problemy infrastrukturalne paistwa (Handel, 2018).

Na potrzeby artykulu mozna przyjaé, ze specustawa to szczeg6lny rodzaj aktu
normatywnego wydawanego przez organ wladzy ustawodawczej, majacy na celu za-
spokojenie waznego interesu pafistwa. Jest uchwalana w zwyklym toku legislacyjnym,
lecz zazwyczaj reguluje wiecej niz jedna gataz prawa. Celem wydawania specustaw
jest rozwiazanie jakiego$ nietypowego problemu, na ktéry porzadek prawny danego
panstwa nie byl wezesniej przygotowany, a ktéry powoduje komplikacje dla wielu
réznych dziedzin prawa, zycia spotecznego i gospodarczego.

Rozwiazania przyjmowane przez Sejm RP w 2020 r., zakres przedmiotowy i pod-
miotowy stanowionego prawa, krétki czas procedowania tak skomplikowanych ustaw
mozna identyfikowa¢ raczej ze stanami nadzwyczajnymi. Wskazuje na to art. 228
ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Wladze RP, pomimo ze mialy do
czynienia z niezwykle powaznym zagrozeniem dla paristwa, w obliczu ktérego srodki
konstytucyjne okazaly si¢ niewystarczajace, nie zdecydowaly si¢ wprowadzi¢ stanu
wyjatkowego lub stanu klgski zywiotowej, a wybraly wlasnie droge ustawodawstwa
specjalnego.

Najlepszym przykladem ustawodawstwa specjalnego w dobie pandemii byly
polskie , tarcze antykryzysowe”. Jest to potoczna nazwa ustaw zawierajacych rozwia-
zania legislacyjne opracowane w celu przeciwdzialania rozprzestrzenianiu si¢ choroby
w Polsce, pomocy przedsigbiorcom, zabezpieczenia pracownikéw itp. Pierwsza , tar-
cza’ weszka w zycie 31 marca 2020 r. Aby udowodni¢ zasadno$¢ przyjetej definicji
oraz to, ze ,tarcza’ wyczerpuje znamiona specustawy, warto zasygnalizowad, ze ten
akt normatywny zmieniat obowiazujacy porzadek prawny w wielu niezwigzanych
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ze soba obszarach. Jedng ustawg zmieniono np. Kodeks karny, Prawo o miarach,
ustawe o wlasnosci lokali; o ustugach hotelarskich oraz ustugach pilotéw wycieczek
i przewodnikéw turystycznych; o bieglych rewidentach, firmach audytorskich oraz
nadzorze publicznym i dziesiatki innych.

Bardzo powaznym zarzutem odnoszacym si¢ do polskich specustaw byly
,wrzutki” zmieniajace szerokie spektrum innych aktéw prawnych, nieb¢dacych
w $cistym zwiazku z przeciwdziataniem pandemii. W § 3 Rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz.U. Nr 100, poz. 908) wskazuje si¢, ze prawo nie powinno by¢ stanowione
instrumentalnie. Nie powinno przekraczac si¢ zakresu podmiotowego i przedmioto-
wego. Ustawy nie powinny zmienia¢ albo uchyla¢ przepiséw regulowanych w innych
ustawach, ktére nie wiaza si¢ bezposrednio z przedmiotem danego aktu prawnego.
Ustawy specjalne spowodowaly chaos legislacyjny. Przepisy byly nieczytelne, bra-
kowato ich usystematyzowania (Izdebski, 2020).

Ustawodawstwo specjalne i szeroki zakres przedmiotowy prawa zmienianego
specustawami w wyrazny sposob Yacza si¢ z problematyka zaostrzania reziméw
opresji oraz ograniczania swobdd i wolnosci obywatelskich. Przyjmowanie ustaw
specjalnych zmienialo takze ksztalt porzadku prawnego, kluczowego dla popraw-
nego funkcjonowania systemu politycznego. Uchwalanie przez legislatywe bardzo
szerokich specustaw, majacych ratowac gospodarke lub zdrowie ludzkie, stawalo si¢
pretekstem do zawarcia w owych aktach prawnych takze wielu przepiséw niezwiaza-
nych $cidle z tym tematem. Prakeyke t¢ zauwazono w Polsce, kiedy w tzw. Tarczy 4.0
wyliczono az 29 przepiséw zmieniajacych obowiazujacy Kodeks karny (Jazwinski,
2020). Znalazto si¢ tam kilkanascie identycznych przepiséw, jak w skierowanej do

Trybunalu Konstytucyjnego przez Prezydenta RP nowelizacji Kodeksu karnego
w 2019 r. (Izdebski, 2020).

Wzrost znaczenia egzekutywy

We wspétczesnych pafstwach demokratycznych podziat wladz jest jedna z najwaz-
niejszych zasad ustrojowych i zajmuje state miejsce w rozwazaniach politologicznych
(Ludwin, 2010). Spotyka si¢ gléwnie dwa modele funkcjonowania wladzy wyko-
nawczej i ustawodawczej w modelu tréjpodziatu whadz. Pierwszy zaktada wspétprace
egzekutywy i legislatywy, drugi ich separacj¢ (Kroepel, 2008, za: Antoszewski, 2016,
s. 93). Wsp6lpraca wladz cechuje systemy parlamentarne, separacja gléwnie prezy-
dencjalizm (Antoszewski, 2016).



Artur Ryszkiewicz ¢ Polska odpowiedz na pandemi¢ COVID-19 167

Zasad¢ podzialu wladz mozna rozpatrywaé dwojako — na plaszczyznie prawnej
(formalnej) oraz politycznej (faktyczna réwnowaga migdzy organami réznych whadz)
(Antoszewski, 2016). Spostrzezenie to jest o tyle wazne, ze w wielu poruszanych
ponizej kwestiach podzial wladz w rozumieniu formalnym nie zostal zachwiany,
zmienily si¢ za to faktyczne (pozaformalne) mechanizmy sprawowania wladzy.

Wiele wspdlczesnych paristw demokratycznych (réwniez tych klasyfikowanych
jako niepetne demokracje lub rezimy hybrydowe!) prawnie zapewnia podzial wladz
miedzy rézne instytucje. Najczesciej we wspdlczesnych demokracjach mozna zaob-
serwowa¢ podziat wladz bedacy modyfikacja rozwiazan proponowanych przez Johna
Locke’a (wyd. 2015) i Monteskiusza (wyd. 1927). W systemach demokratycznych
wystepuja co najmniej trzy wladze: wykonawcza, sadownicza i ustawodawcza, ktéra
przynajmniej w cz¢sci powinna by¢ wybierana przez spoleczeristwo. Anna Materska-
-Sosnowska (2015, s. 68) zauwaza, ze ,w demokratycznym systemie politycznym izba
pierwsza parlamentu musi pochodzi¢ z demokratycznych wybordéw, ktdre stanowia
legitymizacjg systemu”. W innych systemach demokratycznych obserwuje si¢ nawet
wicksza liczbe wladz (np. w Republice Wloskiej jest ich pig¢).

Odejscie od idei podzialu wladz prowadzi do powstawania réznego rodzaju dys-
funkcji w paristwie. Zagrozenia z tego plynace opisal przytaczany juz Monteskiusz.
Wskazywat on, ze jedna osoba lub ciato kolegialne nie powinny reprezentowaé
dwdch rodzajéw whadz jednoczesnie. Gdyby za$ osoba lub instytucja skupialy w sobie
az trzy wladze, ,wszystko byloby stracone” (Monteskiusz, wyd. 1927, s. 221).

W Polsce Rada Ministréw, element wladzy wykonawczej, de facto tworzyta
powszechnie obowigzujace prawo, wydajac rozporzadzenia bez odpowiednich umo-
cowan w ustawie. Jak zauwaza Hubert Izdebski (2020), rozporzadzenia wydawane na
podstawie Ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi wyczerpywaly znamiona przepiséw dotyczacych stanu
kleski zywiotowej, ktéry jednak nie zostat wprowadzony przez polskie whadze. Prébe
uzurpacji kompetencji wladzy ustawodawczej przez wladz¢ wykonawcza mozna bylo
zaobserwowaé np. przy okazji tworzenia przepiséw o koniecznosci zakrywania ust
i nosa w miejscach publicznych.

Obowiazek ten wprowadzono Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia
2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczeni, nakazéw i zaka-
z6w w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, a pdzniej zmieniono kolejnymi
rozporzadzeniami Rady Ministréw (m.in. z dnia 16 maja 2020 r. czy z 29 maja

1 Za A. Antoszewskim (2016) mozna uznaé, ze rezimy hybrydowe to takie systemy, w ktérych
koegzystuja elementy autorytaryzmu i demokracji. Moga by¢ one mutacja systeméw demokratycznych
lub stanem przejsciowym w parstwach przeobrazajacych si¢ z autorytaryzmu w demokracje.
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2020 r.). Podstawa prawng wskazywana w rozporzadzeniach byl art. 46 Ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i choréb zakaznych
u ludzi, jednak jak zauwaza Jerzy Szukalski (2022), ustawa nie zawierata delegacji
ustawowej, ktéra pozwolitaby Radzie Ministréw na wprowadzanie takich nakazéw.
Warto wspomnieé, ze w 2020 r. na podstawie wprowadzenia nowych przepiséw do
ww. ustawy (dokfadnie art. 46a i 46b) wydano 12 rozporzadzen, ktdre zmieniono
tylko w pierwszym roku az 31 razy (Ginszt, 2020).

Rola legislatywy w Polsce zostata zredukowana podczas trwania pandemii, gdyz
pierwsze dziatania legislacyjne i przystosowywanie prawa do wyzwar zwiazanych
ze zwalczaniem choroby podejmowane byly przez egzekutywe. Skutkiem wprowa-
dzanych regulacji oraz tego, ze wladza ustawodawcza, wykonawcza i do pewnego
stopnia sadownicza sa kontrolowane przez jedno ugrupowanie, byla sytuacja, w kté-
rej konstytucyjna zasada tréjpodziatu wladzy (por. art. 10 Konstytucji RP) tylko
z pozoru nie zostata ztamana (Gajewicz, 2022). W praktyce egzekutywa skupita
w swych rekach réwniez kompetencje ustawodawcze.

Ograniczanie praw i wolnosci obywatelskich

Wiladze publiczne Polski, przeciwdziatajac pandemii COVID-19, podjely szereg
decyzji wplywajacych na prawa i wolnosci obywatelskie. Decyzje wladz publicznych
oddziatywaly zaréwno na zakres przedmiotowy, jak i podmiotowy owych praw. Po-
nizsza cz¢$¢ artykutu przedstawia zarys problematyki praw i wolnosci obywatelskich
oraz ich ograniczania podczas pandemii COVID-19.

Poszczegdlne prawa cztowieka nie zawsze maja charakter absolutny - w niekt6-
rych sytuacjach moga sta¢ ze soba w sprzecznosci. Aby przeciwdziata¢ chaosowi,
w niektorych aktach prawnych zapisano klauzule limitacyjne, dzigki keérym niekeére
prawa obywatelskie moga by¢ ograniczane (Radajewski, 2020). Znajduja si¢ one np.
w Konwencgji z dnia 4 listopada 1950 1. o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnoéci, kedrej Polska jest strona.

Klauzule limitacyjne znajduja si¢ réwniez w Konstytucji RP. Artykut 31 ust. 3
Konstytugji RP stanowi, ze ,,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
os6b. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw”.

Jednym z ograniczanych podczas pandemii praw obywatelskich w Polsce byto prawo
do zgromadzeni. Na tle paristw demokratycznych nie byl to jednak ewenement — wiele
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z nich zakazywalo zgromadzeni. Jednakze w Polsce ograniczono to prawo z pominig-
ciem obowiazujacych przepiséw. Tak dzialo si¢ w przypadku tzw. zgromadzen spon-
tanicznych. Przytoczony art. 31 Konstytucji RP wskazuje, ze prawa i wolnosci moga
by¢ ograniczane wylacznie w drodze ustawy. Jednak podstawa do zakazu zgromadzeni
byto Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 22020 ., poz. 566), wydane na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12
Ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (Dz.U. z 2019 r., poz. 1239 i 1495 oraz z 2020 ., poz. 284, 322
i374). Policja kierowata do sadéw wnioski o ukaranie uczestnikéw zgromadzen, jako
podstawe prawna wskazujac whasnie ww. rozporzadzenie.

W pewnym momencie nastapit chaos legislacyjny, jednak za udziat w zgro-
madzeniach nadal grozily sankcje. Za pomoca kolejnych rozporzadzen (w tym
Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii, zmienionego nast¢pnie Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 23 paz-
dziernika 2020 r.) egzekutywa zakazata (do odwotania) zgromadzen odbywajacych
si¢ na podstawie art. 3 Ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach.
Z obostrzeni wylaczono zgromadzenia organizowane na podstawie zawiadomienia
(art. 7 ust. 1, art. 22 ust. 1 ww. ustawy) albo decyzji (art. 26b ust. 1 ww. ustawy).
W pazdzierniku 2020 r. Trybunal Konstytucyjny, w chwili obowiazywania ww.
rozporzadzenia, wydal wyrok (sygn. ake K 1/20), na mocy ktérego wady letalne
ptodu przestaly by¢ wystarczajaca przestanka do terminacji ciazy (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 175). Nastgpnie uczestnicy manifestacji, ktérzy wyrazali sprzeciw przeciwko
tej decyzji, byli $cigani za udzial w zgromadzeniach. Na skutek braku podstawy
w ustawie sady czgsto uchylaly mandaty i podkreslaly w orzeczeniach, ze ograniczenia
praw i wolnosci moga by¢ stanowione jedynie w ustawie (Sitnicka, 2020).

Pandemia spowodowala réwniez sytuacje, w ktdrej padstwa wprowadzajace
petne lub cz¢dciowe ,,zamrozenie” gospodarki (tzw. lockdown) decydowaly si¢ takze
na zakazy opuszczania miejsca zamieszkania. Tak byto we Francji, Whoszech czy
Wielkiej Brytanii. We Francji, aby wyjs¢ z domu, potrzebowano odpowiedniego
za$wiadczenia. Niewatpliwie zakazy dotyczace przemieszczania si¢ byly ingerencijg
w zakres wolnosci i praw obywatelskich. W Polsce przykladem takiego ograniczenia
bylo Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii (Dz.U. z 2020 ., poz. 2316 ze zm.)?. Nalezy pamietad, ze wolnosé

2 Por. rozdziat 2 rozporzadzenia.
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przemieszczania sig jest jednym z wazniejszych praw obywatelskich takze w Polsce.
Prawo to zostato diametralnie ograniczone w poczatkowej fazie pandemii (Bodnar,
2020). Na niezgodno$¢ rozporzadzenia z konstytucja (dokladnie art. 52 ust. 11 3
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) wskazano w Informacji o dziatalno$ci Rzecz-
nika Praw Obywatelskich w 2020 roku, z uwagami o stanie przestrzegania wolnosci
i praw cztowieka i obywatela (druk sejmowy nr 976 z 8 lutego 2021 r.).

Zaostrzanie Srodkéw kontroli obywateli przez paristwa w dobie pandemii wpisuje
si¢ w tendencj¢ zauwazong przez Michela Foucaulta (wyd. 2009). Po pierwsze, w r6z-
nej formie wprowadzono zakazy przemieszczania si¢ i interakeji migdzyludzkich.
Na przyklad rozdzial 2 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku
z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 ., poz. 2316 ze zm.) zawieral szereg
zakazéw w tym zakresie. Wedlug § 2 ww. aktu prawnego wstrzymano , przemieszcza-
nie si¢ pasazeréw w transporcie kolejowym wykonywanym z przekroczeniem granicy
Rzeczypospolitej Polskiej, stanowiacej granice zewnetrzng w rozumieniu art. 2 pke 2
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca
2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice
(kodeks graniczny Schengen) (Dz. Urz. UE L 77 223.03.2016, str. 1, z pézn. zm.)”.

Po drugie, wprowadzono istotne utrudnienia dzialalnosci gospodarczej, sto-
sowane w imi¢ kontroli zakazeri (np. zakazywanie dziatalnosci klubom fitness,
restauracjom itp.). Czgsto podnoszono zarzut o niewystarczajacej pomocy instytucji
panstwowych dla przedsi¢biorcéw. Jak podaje Stawomir Czarnow (2021, s. 41):
»przedsi¢biorcy juz w 2020 r. rozwazali skierowanie pozwéw zbiorowych przeciwko
Skarbowi Paristwa o odszkodowanie za szkody wyrzadzone bezprawiem legislacyjnym
polegajacym na wprowadzeniu rozporzadzeniami zakazéw dziatalnosci gospodarczej
niezgodnie z konstytucja, na zasadzie art. 417 i 4171 k.c.”.

Po trzecie, prowadzono spisy 0séb chorych na COVID-19 lub potencjalnie
chorych, ktére musialy poddawac si¢ kwarantannie/izolacji. Réwniez wspomniano
o tym m.in. w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 21 grudnia 2020 r.

Poczucie umacniajacego si¢ nadzoru panistwowego bylo potegowane takze przez
dzialania funkcjonariuszy policji lub innych stuzb mundurowych sprawdzajacych
wywigzywanie si¢ obywateli z obowiazkowej kwarantanny. W zaktadach pracy
upowaznione stuzby réwniez prowadzily kontrole.

Inwigilacje mozna faczy¢ na przyktad z obowiazkiem wykonywania zdje¢ po-
twierdzajacych przebywanie na kwarantannie oraz instalowania specjalnej aplikacji
na urzadzenia mobilne. Przymus ten byt juz jednak regulowany ustawowo na mocy
art. 7e Ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
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zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2021 r., poz. 2095).
Wobec o0s6b, ktére ztozyly falszywe o§wiadczenie o nieposiadaniu urzadzenia mo-
bilnego (byla to jedna z przestanek zwalniajacych z obowiazku instalacji), mozna
bylo zastosowac sankcje wynikajace z art. 233 § 1 Kodeksu karnego.

Prawa i wolnosci obywatelskie zostaly ograniczone na skutek dziatari podej-
mowanych przez wladze publiczne. Watpliwosci budzit przede wszystkim tryb
wprowadzania ograniczei — pomimo prawniczej zasady executio iuris non haber
iniuriam (,egzekwowanie prawa nie jest bezprawiem”) nowe przepisy powinny by¢
przyjmowane z poszanowaniem zasad stanowienia prawa. Tylko wtedy ich egzekwo-
wanie nie byloby bezprawiem, a ograniczanie swobdd obywatelskich odbytoby si¢
w przewidziany przez akty normatywne sposéb.

Jak wspomniano w pierwszej czesci tekstu, pomimo ze wladze RP mialy do
czynienia z niespotykanym dotad zagrozeniem dla paristwa, w obliczu ktérego srodki
konstytucyjne okazaly si¢ niewystarczajace, nie zdecydowaly si¢ wprowadzi¢ stanu
wyjatkowego. Jednoczesnie swoimi decyzjami politycznymi polskie wladze naruszaly
konstytucyjne reguly ograniczania praw i wolnosci.

Braki w przestrzeganiu zasad dobrej legislacji, chaos legislacyjny, godzenie
w podstawowe prawa i wolnosci obywatelskie wywolaly szeroka debate spoleczng
i glosy sprzeciwu z réznych stron sceny politycznej. Jak uwaza Adam Wasikowski
(2021), sposéb procesowania i ignorowanie uzasadnionej krytyki ukazaly ,filozofi¢”
rozumienia wladzy przez sama wladzg, a wprowadzane rozwiazania shuzyly realizacji
intereséw sit politycznych rzadzacych w Polsce.

Zmiana prawa wyborczego

Prawo do udzialu w wyborach mozna zaliczy¢ do najistotniejszych praw obywatel-
skich, umozliwiajacych wplywanie na sklad wladz lokalnych i ogélnopanstwowych.
Ponadto wybory stanowia wazny czynnik ksztaltujacy system polityczny i oddzia-
tujacy na jego funkcjonowanie. Sg réwniez jednym z przejawdw idei suweren-
nosci narodu (Sokét, 2015). Kryzys zwiazany z pandemia COVID-19 utrudnit
egzekwowanie tego prawa. Barttomiej Michalak (2020) w analizie przygotowane;j
dla Fundagji im. Stefana Batorego wskazywal, ze przeprowadzenie wyboréw prezy-
denckich w okresie pandemii wiaze si¢ z wieloma komplikacjami natury prawnej
i organizacyjne;j.

Dzialania wladz publicznych podejmowane podczas pandemii, majace na celu
przeprowadzenie wyboréw w zmienionej formule, ingerowaly zaréwno w aspekt
przedmiotowy, jak i podmiotowy prawa wyborczego. Organizowanie wyboréw
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w zmienionej formule (np. wylacznie w sposéb korespondencyjny, a nie tradycyjny —
w lokalu wyborczym) niosto ze sobg wiele zagrozen. Przede wszystkim zachodzito
duze prawdopodobienistwo, ze wybory takie nie bylyby powszechne. Zasada po-
wszechnosci zaklada, ze bierne i czynne prawo wyborcze przystuguje wszystkim
osobom spelniajacym warunki zapisane w konstytucji i ustawach (Dabrowski,
2010). Problem widoczny byl na przykladzie planowanych wyboréw korespon-
dencyjnych na urzad Prezydenta RP w 2020 r. Mialy one odby¢ si¢ poczatkowo
w maju 2020 r.

Oweczesny minister zdrowia Fukasz Szumowski w kwietniu 2020 r. stwierdzit,
ze wybory w formie stacjonarnej moglyby odby¢ si¢ dopiero w 2022 r. Zaznaczyt
jednak, ze jesli nie bedzie na to zgody w obozie rzadzacym, jedyna opcja pozostaje
przeprowadzenie wyboréw ,kopertowych” (Bak, 2020).

Aby przeprowadzi¢ wybory w pierwotnym majowym terminie, Ustawg z dnia
6 kwietnia 2020 r. o szczegélnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych
na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. zmieniono forme
glosowania na wylacznie korespondencyjng (Dz.U. z 2020 r., poz. 827, art. 2).
Zasada powszechnosci wyboréw, gdyby te doszly ostatecznie do skutku w formie ko-
respondencyjnej, mogla by¢ zlamana, gdyz pakiety wyborcze mialy by¢ dostarczane
przez Poczte Polska pod adresy zameldowania, a nie zamieszkania uprawnionych
do glosowania. Ponadto pakiety wyborcze mialy trafia¢ do skrzynek pocztowych.
Co prawda art. 40 Ustawy — Prawo pocztowe naklada obowiazek posiadania takich
skrzynek (Dz.U. 22012 1., poz. 1529), lecz prawo to jest martwe. Na przyklad zaden
z tysiaca lokali mieszkalnych wynajmowanych najemcom przez Poczte Polska nie
posiadat skrzynki pocztowej w chwili wejscia w zycie ustawy o wyborach korespon-
dencyjnych (Stasiak, 2020).

Zmiana prawa wyborczego (w tym systemu wyborczego) podlega wylacznej
jurysdykeji kazdego paristwa. Nie oznacza to jednak, ze nie powinno si¢ przestrzega¢
pewnych ogélnych norm i dobrych praktyk. Europejska Komisja dla Demokra-
gji przez Prawo, zwana Komisja Wenecka, opracowata Kodeks Dobrej Prakeyki
w Sprawach Wyborczych. Mozna w nim znalez¢ zalecenie, aby przynajmniej rok
przed wyborami nie zmienia¢ podstawowych elementéw prawa wyborczego, sys-
temu wyborczego czy granic okregéw wyborczych. Ponadto Komisja stwierdzita, ze
system wyborczy powinien by¢ okreslony w konstytucji lub w prawie wyzszym niz
prawo powszechne (Komisja Wenecka, 2002). Komisja zauwazyta réwniez, ze czgsta
zmiana przepiséw wyborczych jest przeciwskuteczna w zache¢caniu wyborcéw do
glosowania oraz ze czgste zmiany prawa wyborczego moga prowadzi¢ do pojawienia
si¢ przeswiadczenia wsréd obywateli, ze wybory sa traktowane instrumentalnie przez

wiadz¢ (Komisja Wenecka, 2002).
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Zmiana przepiséw wyborczych tuz przed samymi wyborami prezydenckimi
w DPolsce byla istotnym problemem dla funkcjonowania polskiego systemu po-
litycznego. Wprowadzita chaos legislacyjny (poréwnywalny do wielokrotnie
zmieniajacych si¢ rozporzadzen Rady Ministréw czy ,tarcz”) i niepewnosé wéréd
wyborcéw. Jak wspomniano, wybory stanowia wazny komponent funkcjonowania
demokratycznego systemu politycznego, wigc ingerowanie w ich przebieg w krétkim
czasie poprzedzajacym elekcje zaburza poprawne funkcjonowanie mechanizméw
demokratycznych. Zmiany w prawie wyborczym wykazaly réwniez kompletne
nieprzygotowanie panistwa do przeprowadzenia powszechnych wyboréw w trybie
korespondencyjnym. Skutkiem nieprzygotowanych odpowiednio przepiséw byly
réwniez poniesione przez polskiego podatnika koszty wyboréw korespondencyjnych
(ok. 70 milionéw ztotych), ktére ostatecznie si¢ nie odbyly.

Podsumowanie

Pandemia postawita rzadzacych w sytuacji, na kt6ra nie byli przygotowani. Pytaniem,
na ktdre starano si¢ odpowiedzie¢ w artykule, bylo to, czy pandemia moze przyczy-
ni¢ si¢ do modelowania nowych wzorcéw sprawowania wladzy, zachwiania zasady
podziatu, réwnowagi wladzy i czy moze wplynaé na zakres i tres¢ praw i wolnosci
obywatelskich. Praktyka polskich wladz publicznych pokazala, ze decyzje podejmo-
wane podczas pandemii COVID-19 mialy wplyw na funkcjonowanie systeméw
politycznych. Przede wszystkim (zwlaszcza w pierwszej fazie pandemii) zredukowano
role wladzy ustawodawczej, a wladza wykonawcza starata si¢ przejac cze$é jej kompe-
tencji legislacyjnych. Ponadto wykazano, ze akty prawne przyjmowane przez wladze
publiczne Polski ingerowaly w zakres praw i wolnosci obywatelskich (np. prawa do
zgromadzen, prawa do przemieszczania si¢ czy prawa do prywatnosci). Zaréwno
prawo do zgromadzen, jak i do przemieszczania si¢ sa immanentng cecha ustrojéw
demokratycznych.

W Polsce mozna bylo zaobserwowa¢ zachwianie zasady tréjpodziatu whadzy.
Cho¢ de iure niewiele si¢ zmienito w porzadku prawnym w tym zakresie, de facto
egzekutywa przejeta na czas walki z epidemia duzg czgs¢ kompetencji legislatywy.
Oznacza to, ze pomimo braku zmian konstytucji legislatywa zaczela traci¢ na zna-
czeniu. Porzadek formalny nie zostal zmieniony, zmienita si¢ za to faktyczna sytuacja
i rozklad sit.

W toku analizy stwierdzono ponadto, ze ustawodawstwo specjalne niesie ze soba
zagrozenia dla systeméw demokratycznych. Moze by¢ ono rozpatrywane dwojako —
jako zagrozenie dla funkcjonowania demokratycznego systemu politycznego, jak
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i dla praw i wolnosci obywatelskich. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawodawstwo
specjalne nie pojawilo si¢ w Polsce po raz pierwszy dopiero w czasie pandemii, lecz
nadal nie jest uregulowane w polskim prawie. Stalo si¢ ono za to wyrdzniajaca cecha
polskich dziatari podejmowanych w celu zapobiezenia pandemii.

Jedna z implikagji dla polskiego systemu politycznego byly réwniez préby zmiany
ordynacji wyborczej w 2020 r., co wplynelo na ingerencje w sfere prawa do gloso-
wania. Rozwiazania legislacyjne przyjmowane w pierwszej fazie pandemii (wybory
wylacznie korespondencyjne) mogly si¢ przyczyni¢ do tego, ze prawo do glosowania
nie byloby powszechne. Warto jednak wspomnie¢, ze gdyby wybory odbyly si¢
w niezmienionej formie, w niezmienionym terminie, wciaz nie bylyby powszechne
ze wzgledu na dziesiatki tysiccy wyborcoéw objetych kwarantanna (Michalak, 2020).

Analizujac polskie podejscie do pandemii i ingerencji w prawa i wolnosci oby-
watelskie, nalezy zaznaczy¢, ze byly one ograniczane z pominieciem konstytucyjnego
trybu (por. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Obserwowano chaos legislacyjny (cz¢sto
zmieniajace si¢ rozporzadzenia, ktdre w wyrazny sposéb ograniczaly prawa obywa-
telskie, liczne specustawy — , tarcze”).

Postgpowanie wladz publicznych podczas pandemii stworzyto precedensy, ktére
mogly zosta¢ wykorzystane juz po zakoriczeniu walki z rozprzestrzenianiem sig
choroby. Pomijanie procedur wynikajacych z konstytucyjnej zasady tréjpodziatu
i réwnowagi wladzy, préby uzurpacji kompetencji legislatywy przez egzekutywe
moga w przysztosci przyczyni¢ si¢ do modelowania nowych wzorcéw sprawowania
rzadéw i umocnienia pozycji egzekutywy kosztem innych wladz.

Jak dziala mechanizm wykorzystywania precedenséw stworzonych przez pan-
demie, wida¢ na przykladzie Wegier. Premier, kt6ry otrzymal od parlamentu moz-
liwo$¢ wydawania rozporzadzen z moca ustawy w celu przeciwdziatania pandemii,
w momencie napasci Federacji Rosyjskiej na Ukraing przedtuzyt t¢ mozliwos¢,
argumentujac to koniecznoscia zapewnienia bezpieczeristwa pafstwu.
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