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Zarzadzanie wielopoziomowe
W warunkach kryzysu —
pandemia COVID-19

jako studium przypadku

Abstrakt: Pandemia, z jaka sie wcigz zmagamy, nie jest zjawiskiem nowym. Novum jest na-
tomiast szybkos¢, z jaka rozprzestrzenia si¢ SARS-CoV-2, stanowiacy bezpoérednie zagrozenie dla
zycia i zdrowia obywateli. I cho¢ wiadomo byto, ze pojawi si¢ kolejna pandemia, nie zrobiono nic, by
jej zapobiec. Stad pytania: dlaczego panstwa nie zareagowaly wczesniej i dlaczego Unia nie wlaczyta
sie w dzialania na wczesniejszym etapie? Co determinowalo te pasywna postawe? Czy w przypadku
UE przesadzity wzgledy natury politycznej, czy moze brak kompetencji?

Celem artykulu jest ukazanie podmiotéw i dzialan, jakie podejmowaly z uwagi na zakres
swoich kompetencji. Na uzytek rozwazan, dla ktorych teoretycznym punktem odniesienia jest kon-
cepcja wielopoziomowego zarzadzania, przyjeta zostala teza, Ze ochrona zdrowia publicznego wy-
maga wspOlnych dziatan, podejmowanych na wielu poziomach i koordynowanych wspdlnie.

Stowa kluczowe: COVID-19, zarzadzanie wielopoziomowe, Unia Europejska, kompetencje

Multi-level governance in crisis conditions: The COVID-19 pandemic
as a case study

Abstract: The current pandemic is not a new phenomenon, but the spread rate of SARS-
CoV-2, which poses a direct threat to the life and health of citizens, is quite unprecedented. And
while it was known that a pandemic is sure to emerge, nothing was done to prevent it. Hence the
questions: why did the states not react much earlier, and didn’t the EU join at an earlier stage? What
contributed to this passive attitude? And in the case of the EU, were political reasons to blame, or was
it simply a lack of competence?

The aim of the article is to present the actors involved and activities they undertook within
their competences. For the purpose of consideration, for which the theoretical point of reference
is the concept of multilevel governance, the thesis was adopted that the protection of public health
requires joint actions, undertaken on many levels and jointly coordinated.
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Uwagi wstepne

Pandemia wywolana przez SARS-CoV-2 nie jest zjawiskiem nowym — juz
wczesniej mieliSmy bowiem do czynienia z patogenami SARS, $winskiej grypy
oraz eboli. Co wiecej, przed najwiekszymi falami zarazen pojawialy sie sygnaly,
a nawet raporty wskazujace na nowy rodzaj wirusal, lecz nie uczyniono nic, by
zapobiec epidemii.

Biernos¢ ta jest zastanawiajaca. Gdzie jednak nalezy doszukiwac sie jej przy-
czyn? W tradycyjnym (czytaj: waskim) podejsciu do kwestii bezpieczenstwa,
w mysleniu o panstwie uksztaltowanym przez paradygmat neoliberalny czy w roz-
patrywaniu wszelkich probleméw w kategoriach ekonomicznych? Powody niepo-
dejmowania dziatan mogty by¢ jeszcze inne, jak chociazby che¢ unikniecia kosz-
tow, w tym spolecznych i politycznych, czy uwrazliwienie, zwlaszcza liberalnych
demokracji, na prawa wolnosciowe, bez ograniczenia ktorych nie da sie zastoso-
wac radykalnych $rodkéw w walce z pandemig.

Zapoczatkowana w rejonie chinskiego miasta Wuhan (stolica prowincji Hubei)
epidemia rozprzestrzenita si¢ szybko na inne kontynenty, przeradzajac si¢ w pan-
demie o daleko idgcych skutkach. W celu zaradzenia rozprzestrzenianiu si¢ choro-
by, a przynajmniej ograniczeniu jej skutkow panstwa uciekaly sie do tradycyjnych
metod, jak izolacja ognisk zachorowan i zachowywanie dystansu spolecznego,
anawet zamykanie granic i potaczers miedzynarodowych. Srodki te zostaly przyjete
przede wszystkim po to, aby ograniczy¢ liczbe chorych, migdzy innymi z uwagi na
niewydolno$¢ panstwowych systeméw opieki zdrowotnej. Uwidocznily sie jedno-
cze$nie liczne deficyty i ogolnie zte przygotowanie do sprostania skutkom epidemii.

Wraz z pandemig pojawil sie kryzys skutkujacy réznorakimi ograniczeniami,
a w niektorych sektorach gospodarki nawet wstrzymaniem dzialalnosci. Co wie-
cej, ukazal on jeszcze wyrazniej, ze w coraz bardziej zglobalizowanym $wiecie za-
réwno korzysci, jak i problemy sa wspolne, a granice panstwowe nie sa juz trudng
do przenikniecia bariera. Nalezaloby wiec przyjaé, ze dzialania zaradcze réowniez
beda wspolne, a przynajmniej skoordynowane. Z podjetych dzialan nalezy pozy-
tywnie oceni¢ wspdlne badania nad szczepionka na SARS-CoV-22 i plan na rzecz
odbudowy Europy?.

1 World Health Organization, Global Preparedness Monitoring Board, A World at Risk: Annual
Report on Global Preparedness for Health Emergencies, wrzesien 2019, https://apps.who.int/gpmb/
assets/annual_report/GPMB_annualreport_2019.pdf (dostep: 30.06.2021); zob. tez UN General
Assmebly, Protecting Humanity from Future Health Crises. Report of the High-level Panel on the Global
Response to Health Crises, 9.02.2016 (A/70/723).

2 The Commission has also mobilised up to €140 million to develop vaccines, new treatments,
diagnostic tests and medical systems to prevent the spread of coronavirus” — Supporting Scientific
Research — New Monthly COVID-19 News Round Up, https://www.researchconnect.eu/archive/sup-
porting-scientific-research-new-monthly-covid-19-news-round-up (dostep: 30.06.2021).

3 PLAN ODBUDOWY. Ku bardziej odpornej, zréwnowazonej i sprawiedliwej Europie, https://www.
consilium.europa.eu/media/43419/20200421-a-roadmap-for-recovery_pl.pdf (dostep: 30.06.2021).
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Zarzadzanie wielopoziomowe w warunkach kryzysu — pandemia COVID-19

Rama konceptualng dla niniejszych rozwazan bedzie zarzadzanie wielopo-
ziomowe (zwane tez wieloptaszczyznowym lub wielopasmowym), ktére jest od-
powiednie dla sytuacji, kiedy dochodzi do wspoéltdziatania panstw (i podmiotéw
subpanstwowych) z podmiotami ponadnarodowymi (na przyklad Unig Europej-
ska) i globalnymi (jak chociazby World Trade Organization — Swiatowa Organiza-
cja Handlu, WTO). Celem artykutu jest zidentyfikowanie podmiotéw i podejmo-
wanych przez nich dziatan ukierunkowanych na zwalczanie skutkéw pandemii oraz
stopnia, w jakim byly one zbiezne, jak réwniez udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy wpisujg one sie w koncepcje wielopoziomowego zarzadzania. Wielo$¢ podmio-
tow zaangazowanych w walke z pandemig sktania do konstatacji, ze tylko skoordy-
nowane dziatania mogg przynies¢ pozadany skutek, konieczne s zatem dzialania
podejmowane na wielu poziomach i wspolnie koordynowane. Twierdzenie to jest
teza niniejszego opracowania. Rozwazania beda prowadzone przy wykorzystaniu
metod deskryptywnej, interpretacyjnej oraz poréwnawczej, gléownym za$ polem
egzemplifikacji bedzie UE, panistwa cztonkowskie oraz World Health Organization
(Swiatowa Organizacja Zdrowia, WHO). Zwazywszy natomiast na to, ze pandemia
jest nadal w fazie rozwojowej (siddma fala), wiele informacji dajacych wglad w sy-
tuacje pochodzi z przekazéw medialnych, doniesien prasowych oraz opracowan
zamieszczonych na famach czasopism naukowych, a nie tylko z oficjalnych doku-
mentéw i raportéw panstw, instytucji unijnych i organizacji migedzynarodowych.

1. Wielopoziomowe zarzadzanie —
ujecie teoretyczne

Termin ,wielopoziomowe zarzadzanie” zostal po raz pierwszy zastosowany
przez Garyego Marksa w kontekscie polityki strukturalnej UE%. Pojecie to wska-
zuje na powigzania wertykalne i horyzontalne, przy czym pierwsze odnoszg si¢ do
wspoldziatania pomiedzy rzadami dziatajagcymi na réznych poziomach terytorial-
nych, podczas gdy drugie — pomigdzy podmiotami rzadowymi i nierzadowymi.
Innymi sfowy, pierwsze odwoluja si¢ do wielopoziomowosci (multi-level), a drugie
do zarzadzania (governance)’. Poziomy wigzane s3 z terytorialnie zdefiniowany-
mi jurysdykcjami, w ramach ktérych decyzje podejmowane sg przez parlamenty,
wladze wykonawcze i administracj¢ publiczng w procesach, w ktére angazowane
sa podmioty publiczne i prywatne, natomiast zarzadzanie (czy tez jak chcg niekto-
rzy — rzadzenie) ze strukturami i procesami tworzenia polityki ponad granicami
jurysdykcji i instytucji®.

4 1. Bache, L. Bartle, M. Flinders, Multi-Level Governance, [w:] Multi-Level Governance. Hand-
book on Theories of Governance, red. Ch. Ansell, ]. Torfing, Cheltenham, UK 2016, s. 486.

5 Ibidem.

6 A. Benz, Conclusion: Governing Under the Condition of Complexity, [w:] Configurations, Dy-
namics and Mechanisms of Multilevel Governance, red. N. Behnke, J. Broschek, J. Sonnicksen, Cham
2019, s. 388.
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W literaturze wyrdznia si¢ rzadzenie (governance) typu Ii II. Pierwszy jest toz-
samy z ukladem, w ktérym wiadza jest rozproszona, a jednocze$nie zawezona do
konkretnej liczby niezachodzacych na siebie jurysdykcji na ograniczonej liczbie
poziomodw, z ktérych kazdy odpowiada za okreslone funkcje. Z rzadzeniem ty-
pu II mamy natomiast do czynienia w ukfadzie, w ktérym wladza jest ukierun-
kowana na szczegolne cele, jurysdykcje dzialaja na wielu poziomach i mogg za-
chodzi¢ na siebie’. Innymi stowy, typ I odwoluje sie do powigzan wertykalnych
(poziomdw), podczas gdy typ II — do powigzan horyzontalnych. Co wiecej, jurys-
dykcje typu I moga by¢ miedzynarodowe, krajowe, regionalne i lokalne, wyposa-
zone w wiele funkcji i zadan, podczas gdy jurysdykeje typu II s wyspecjalizowane
i liczne, samo rzadzenie za$ jest rozproszone®.

Zdaniem Liesbet Hooghe i Garyego Marksa kazde z tych rozwigzan ma swoje
zalety. Pierwsze z uwagi na to, Ze jest zorientowane na spotecznosci i ich zadania
odnosnie do samorzadnosci, drugie z kolei pozwala na osigganie optimum w sensie
Pareto. Co wigcej, oba typy zapewniaja elastycznos$¢ — pierwszy poprzez tworze-
nie jurysdykcji zorientowanych na cel 0gélny z niezachodzacym na siebie cztonko-
stwem, drugi za$ przez jurysdykcje zorientowane na cel szczegétowy, dostosowu-
jace cztonkostwo, zasady dzialania i funkcje do konkretnych kwestii politycznych®.

2. 0Odpowiedz na pandemie ze strony
organizacji miedzynarodowych

Migdzynarodowe przepisy zdrowotne (International Health Regulations), przy-
jete przez Swiatowe Zgromadzenie Zdrowia w 2005 roku, wzmocnily koordynacje
dzialaii pomiedzy pafistwami-stronami Swiatowej Organizacji Zdrowia (WHO)
w zwigzku z gotowoscig ich reagowania na sytuacje nadzwyczajne w dziedzinie
zdrowia publicznego o zasiegu miedzynarodowym!?. Przynaleino$¢ wszystkich
panstw cztonkowskich UE do WHO skutkuje miedzy innymi tym, Ze akty prawne
wydawane przez UE!! winny uwzglednia¢ zintegrowane podejscie WHO, obej-
mujace wszelkie kategorie zagrozen niezaleznie od ich pochodzenia.

Juz 30 stycznia 2020 roku komitet nadzwyczajny (emergency committee) WHO
wydal o$wiadczenie, w ktorym mozemy przeczytaé, ze koronowirus, jaki poja-
wit si¢ w Chinach i nastepnie rozprzestrzenil w 18 krajach, stanowi zagrozenie

7 1. Bache, I. Bartle, M. Flinders, op. cit., s. 487-488.
8 L. Hooghe, G. Marks, Unraveling the Central State, but How? Types of Multi-Level Governance,
»The American Political Science Review” 97, 2003, nr 2, s. 236.
9 L. Hooghe, G. Marks, Types of Multi-Level Governance, [w:] Handbook on Multi-Level Gover-
nance, red. H. Enderlein, S. Walti, M. Ziirn, Cheltenham, UK 2010, s. 28.
10 Zob. Migdzynarodowe przepisy zdrowotne (2005 r.), https://gis.gov.pl/wp-content/uploads/
2018/04/Miedzynarodowe-Przepisy-Zdrowotne-2005.pdf (dostep: 30.06.2021).
11 Zob. reakcje UE na pandemie: COVID-19, https://eur-lex.europa.eu/content/news/Covid19.
html (dostep: 30.06.2021).
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dla zdrowia publicznego o zasiegu migdzynarodowym!% 11 marca 2020 roku za$
WHO oficjalnie oglosita stan pandemii!3.

Dwa tygodnie poézniej, 24 marca 2020 roku, dyrektor generalny innej organi-
zacji miedzynarodowej, jaka jest Swiatowa Organizacja Handlu (WTO), Roberto
Azevédo zwrdcil si¢ do panstw-czlonkdw organizacji o udostgpnienie informacji
odnosnie do polityk, ktore wprowadzity w odpowiedzi na rosnaca liczbe zachoro-
wan, zarzadzit tez utworzenie grupy zadaniowej (z grona ekspertow WTO) w celu
monitorowania wplywu SARS-CoV-2 na przeplywy handlowe i gospodarke swia-
towa !4, Nastepnie 3 kwietnia 2020 roku WTO oglosila raport traktujacy o handlu
artykutami medycznymi, ktory zawierat przeglad taryf (cet) nalozonych na wy-
roby medyczne uwazane za istotne z uwagi na SARS-CoV-21°. Nieco wczes$niej,
bo juz 26 marca, na nadzwyczajnym szczycie panstwa G20 we wspolnym oswiad-
czeniu zgodnie stwierdzily, ze podtrzymuja przyjete przez siebie zobowigzanie
co do wspdlpracy miedzynarodowej i wspdlnej pracy na rzecz utatwiania handlu
miedzynarodowego i koordynacji reakcji na zagrozenial®. Natomiast 6 kwietnia
2020 roku inna organizacja miedzynarodowa o zasiegu globalnym — Swiatowa
Organizacja Celna (World Customs Organization, WCO) — wraz z WTO wyda-
ly wspdlne oswiadczenie, stanowigce, ze WCO jest gotowa podjaé skoordynowa-
ne dzialania wspierajace inicjatywy ulatwiajace transgraniczny handel towarami,

zwlaszcza tymi o kluczowym znaczeniu dla zwalczania pandemiil”.

12 The Committee believes that it is still possible to interrupt virus spread, provided that coun-
tries put in place strong measures to detect disease early, isolate and treat cases, trace contacts, and
promote social distancing measures commensurate with the risk. It is important to note that as the
situation continues to evolve, so will the strategic goals and measures to prevent and reduce spread
of the infection. The Committee agreed that the outbreak now meets the criteria for a Public Health
Emergency of International Concern and proposed the following advice to be issued as Temporary
Recommendations” — World Health Organization, Emergency Committee Regarding the Outbreak
of Novel Coronavirus (2019-nCoV), Statement on the Second Meeting of the International Health
Regulations (2005), Geneva 30.01.2020, https://www.who.int/news-room/detail/30-01-2020-state
ment-on-the-second-meeting-of-the-international-health-regulations-(2005)-emergency-commit
tee-regarding-the-outbreak-of-novel-coronavirus-(2019-ncov) (dostep: 30.06.2021).

13 COVID-19 can be characterized as a pandemic” — World Health Organization, WHO Direc-
tor-General’s Opening Remarks at the Media Briefing on COVID-19, 11.03.2020, https://www.who.
int/dg/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-
-19---11-march-2020 (dostep: 30.06.2021).

14 World Trade Organization, DG Azevédo Requests WTO Members to Share Information on Tra-
de Measures Related to COVID-19, https://www.wto.org/english/news_e/news20_e/dgra_24mar20_e.
htm (dostep: 30.06.2021).

15 World Trade Organization, Trade in Medical Goods in the Context of Tackling COVID-19,
https://www.wto.org/english/news_e/news20_e/rese_03apr20_e.pdf (dostep: 30.06.2021).

16 G20 Leaders’ Statement, Extraordinary G20 Leaders’ Summit Statement on COVID-19, https://
g20.org/en/media/Documents/G20_Extraordinary%20G20%20Leaders%E2%80%99%20Summit_
Statement_EN%20(3).pdf (dostep: 30.06.2021).

17 World Customs Organisation, WCO-WTO Joint Statement on COVID-19 Related Trade Me-
asures, http://www.wcoomd.org/en/media/newsroom/2020/april/wco-wto-joint-statement-on-co-
vid-19-related-trade-measures.aspx (dostep: 30.06.2021).
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Ponadto agendy Narodéw Zjednoczonych (NZ) — WHO i FAO (Organizacja
NZ do spraw Wyzywienia i Rolnictwa) — wraz z WTO wydaly wspdlne oswiad-
czenie, w ktérym podkreslaly, ze miliony ludzi na calym $wiecie s3 zalezne od
miedzynarodowego handlu, dazac do zapewnienia sobie bezpieczenstwa zywno-
$ciowego lub zrodla utrzymania, paiistwa powinny wiec zagwarantowa¢, by srodki
tyczace si¢ handlu nie zaklécaly tanicucha dostaw zywnosci'®. Ze swojej strony
Rada Bezpieczenstwa NZ przyjela jednoglosnie rezolucje stanowiaca, ze bezprece-
densowy zasieg pandemii moze zagrozi¢ migdzynarodowemu pokojowi i bezpie-
czenstwu, i wezwala wszystkie strony konfliktéw zbrojnych do zaangazowania sie
w zawieszenie dzialan w celu umozliwienia dostarczenia pomocy humanitarne;j'®.
Réwniez Zgromadzenie Ogélne NZ uchwalito rezolucj¢ w sprawie wspotpracy
miedzynarodowej w celu zapewnienia globalnego dostepu do lekéw, szczepionek
i sprzetu medycznego po to, by zwalczy¢ pandemie?’.

Wiele organizacji odpowiedzialo na wyzwania zwigzane z pandemia i pod-
jetych zostato wiele inicjatyw. Jedna z nich jest Accelerator Access to COVID-19
Tools (dalej: ACT) — globalna wspdlpraca na rzecz przyspieszenia rozwoju, pro-
dukgji i réwnego dostepu do testdw, terapii i szczepionek; jedna z jej stron jest
WHO. Na uwage zastuguje réwniez rezolucja Swiatowego Zgromadzenia Zdrowia
poswiecona walce z pandemig z 19 maja 2020 roku, ktéra wzywa do zintensyfi-
kowania wysitkéw w celu opanowania pandemii oraz do sprawiedliwego dostepu
i dystrybucji wszelkich niezbednych technologii medycznych i produktéw?!.

3. Odpowiedz na pandemie ze strony
Unii Europejskiej

Pandemia, ktéra zawladneta wszystkimi panstwami cztonkowskimi Unii, cho¢
w réznym stopniu, skutkowala kryzysem mocno réznigcym si¢ jednak od weze-
$niejszych. Chociaz problemy, jakie towarzyszyly walce z pandemia, dotyczyty
panstw, to przede wszystkim dotknely jednostki. Co wigcej, nadwyrezyly narodo-
we systemy ochrony zdrowa, ujawniajac w nich rozliczne deficyty. Pod wplywem
gwaltownie pogarszajacej si¢ sytuacji uznano wreszcie konieczno$¢ wspolnych
dzialan. Naturalnym odruchem byt zwrot ku UE.

18 Food and Agriculture Organization of the United Nations, Mitigating Impacts of COVID-19
on Food Trade and Markets, 31.03.2020, http://www.fao.org/news/story/en/item/1268719/icode (do-
step: 30.06.2021).

19 Resolution 2532 (2020) Adopted by the Security Council on 1 July 2020 (S/RES/2532 (2020)),
s. 1-2.

20 Resolution 74/274 Adopted by the General Assembly on 20 April 2020 (A/RES/74/274),
s. 1-2.

21 Seventy-Third World Health Assembly, COVID-19 Response, WHA73.1, 19.05.2020, s. 1-7,
https://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_filess WHA73/A73_R1-en.pdf (dostep: 30.06.2021).
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Kompetencje, jakimi dysponuje Unia, cho¢ przenikaja niemal kazda sfere zycia,
sg ograniczone. Dodatkowo, inaczej anizeli panstwa, UE dziala na zasadzie przy-
znania, nie dysponuje wigc tak zwang kompetencja-kompetencja. Unia ma jedynie
takie kompetencje, na ktére zgodzily sie — czyli przyznaly jej — panstwa czlon-
kowskie i ktore zasadniczo ograniczajg si¢ do wspolnego rynku. UE nie dysponuje
zatem odpowiednimi instytucjami ani tez srodkami, ktére umozliwiatyby jej sku-
teczne zarzadzanie kryzysem.

Unia wlaczyla sie jednak do dziatan zaradczych miedzy innymi z uwagi na to,
ze pojawiajace si¢ problemy miaty charakter transgraniczny, mimo braku kompe-
tencji oraz demokratycznie legitymizowanej wladzy publicznej. Co wiecej, z uwagi
na to, ze zdecentralizowane i nieskoordynowane zarzadzanie kryzysowe pociaga za
soba negatywne skutki dla zdrowia publicznego, gospodarki i podstawowych war-
to$ci Unii, pojawila si¢ pilna potrzeba koordynacji dziatan, wzajemnego uczenia
sie (dzielenia si¢ i korzystania z do§wiadczen innych) oraz solidarnego podejécia?2.

Zdecentralizowane rozwigzania, bedace miedzy innymi skutkiem przedktada-
nia lokalnych priorytetéw nad dobro wspoélne, moga by¢ (i czgsto sa) przyczyna
problemoéw w stosunkach transgranicznych. Chodzi nie tylko o trudnosci bedace
efektem zdecentralizowanej polityki powstrzymywania pandemii i jej skutkow, lecz
réwniez o te zwigzane z zarzadzaniem ryzykiem. Takim problemem stal si¢ wolny
przeplyw towardéw, a dokladniej wyposazenia medycznego, ktory zostal poddany
obostrzeniom. Pojawilo si¢ wigc ryzyko przerwania lancucha dostaw. Asymetria
w polityce zwalczania pandemii i jej skutkéw sprawila, ze do gtosu wciaz docho-
dza partykularne, czgsto sprzeczne interesy, ktére uposledzaja wspdtprace pomie-
dzy panistwami?®. Zwazywszy na rozbiezne interesy, skutki uboczne i potencjalne
konflikty, nieodzowna staje si¢ skoordynowana polityka wychodzenia z pandemii,
ktora tagodzitaby skutki uboczne i pojawiajace si¢ napiecia oraz zwigkszala sku-
teczno$¢ odpowiedzi na sytuacje¢ epidemiologiczna.

Zaréwno instytucje unijne, jak i panistwa czlonkowskie mogly juz na wczesnym
etapie angazowac sie w procedury wspolnych zamoéwien w celu nabycia me-
dycznych srodkéw zapobiegawczych na potrzeby zwalczania powaznych trans-
granicznych zagrozen dla zdrowia (vide decyzja z 2013 roku)?%. Warto jednak
zauwazy¢, ze z jednej strony Unia uruchamia stosowne procedury, z drugiej nato-
miast zasada dobrowolnoéci zmniejsza jej zdolnos¢ do szybkiego reagowania we
wspélnym interesie, ergo zwigkszenie kompetencji UE w zakresie zakupu, sktado-
wania i przeznaczenia lekéw oraz sprzetu medycznego wydaje sie stuszne i w pel-

22 A.M. Pacces, M. Weimer, From Diversity to Coordination: A European Approach to COVID-19,
»EJRR” 11, 2020, nr 2. Taming COVID-19 by Regulation, s. 284.

23 Ibidem, s. 288.

24 Zob. art. 5 decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1082/2013/UE z dnia 22 pazdzier-
nika 2013 roku w sprawie powaznych transgranicznych zagrozen zdrowia oraz uchylajacej decyzje
nr 2119/98/WE (Dz.U. L 293 2 5.11.2013, s. 1-15).
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ni uzasadnione?>. Ponadto od 2005 roku dziala Europejskie Centrum do spraw
Zapobiegania i Kontroli Choréb (ECDC), ustanowione na mocy rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego (PE) i Rady z 2004 roku?®. Co wiecej, nieco wcze$niej
na mocy decyzji PE i Rady (z 1998 roku) ustanowiony zostal system wczesnego
ostrzegania i reagowania (EWRS)?” w ramach sieci nadzoru i kontroli epidemiolo-
gicznej choréb zakaznych we Wspolnocie?®. Artykut 10 decyzji stanowi o potrzebie
zacie$niania wspolpracy z panstwami trzecimi i organizacjami migdzynarodowy-
mi w dziedzinie zdrowia publicznego. Z kolei niezalezna agencja, jaka jest ECDC,
dziata w zakresie doradztwa naukowego, pomocy i wiedzy fachowe;j. Jej zadaniem
jest gromadzenie i analizowanie danych i informacji na temat pojawiajacych si¢
zagrozen dla zdrowia publicznego oraz pomoc panstwom cztonkowskim i koordy-
nowanie dziatan w zakresie opracowywania i utrzymywania zdolnosci szybkiego
reagowania, a takze dziatanie w $cistej wspélpracy ze stuzbami i agencjami Komi-
sji Europejskiej (KE), panstwami czlonkowskimi i organizacjami migdzynarodo-
wymi. Misjg Centrum jest identyfikacja, ocena oraz informowanie o zagrozeniach
dla zdrowia ze strony chordéb zakaznych?’; Centrum obstuguje réwniez system
wczesnego ostrzegania i reagowania®®. Co wazne, mimo przewidywan ECDC od-
nosnie do potencjalnych skutkéw epidemii wywotanej przez SARS-CoV-2 jako
powaznych i dalszego jej rozprzestrzeniania jako wysoce prawdopodobnego’!
panstwa czlonkowskie UE nie zdecydowaly sie na wspélne dzialania.

Waznag role koordynacyjna podczas wczesniejszych sytuacji kryzysowych (wy-
wolanych przez SARS i ebole) odegrala nieformalna grupa, w ktorej sktad wchodza
funkcjonariusze wysokiego szczebla panstw cztonkowskich, dzialajaca jako Ko-
mitet do spraw Bezpieczenstwa Zdrowia32, powolana na podstawie postanowien

25 70b. A. de Ruijter et al., Give the EU More Power to Fight Epidemics, ,,Politico” 26.03.2020,
https://www.politico.eu/article/coronavirus-eu-power-pandemic (dostep: 30.06.2021).

26 Rozporzadzenie (WE) nr 851/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia
2004 roku ustanawiajace Europejskie Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb (Dz.U. L 142
2 30.04.2004, s. 346-356).

27 EWRS umozliwia stala lacznoé¢ miedzy Komisja a organami krajowymi odpowiedzialny-
mi za ostrzeganie, ocene zagrozenia dla zdrowia publicznego oraz okreSlanie $rodkéw koniecz-
nych do ochrony zdrowia publicznego; zob. art. 8 ust. 1 decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady
nr 1082/2013/UE.

28 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2119/98/WE z dnia 24 wrze$nia 1998 roku usta-
nawiajaca sie¢ nadzoru i kontroli epidemiologicznej choréb zakaznych we Wspoélnocie (Dz.U. L 268
2 3.10.1998, 5. 1).

29 Art. 1 rozporzadzenia (WE) nr 851/2004, s. 348.

30 Art. 8 rozporzadzenia (WE) nr 851/2004, s. 346-356.

31 Zob. European Centre for Disease Prevention and Control, Communicable Disease Threats
Report, 19-25 January 2020, week 4, s. 8, https://www.ecdc.europa.eu/en/publications-data/commu
nicable-disease-threats-report-19-25-january-2020-week-4 (dostep: 30.06.2021), w ktérym czyta-
my: ,,In light of the currently available information, ECDC considers that the potential impact of
2019-nCoV outbreaks is high and further global spread is likely”

32 Zob. art. 17 decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1082/2013/UE.
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koncowych prezydencji z 2001 roku?3. Z kolei decyzja z 2013 roku zobowigzuje
panstwa czlonkowskie do wzajemnego konsultowania si¢ na forum komitetu, jak
réwniez z KE w celu koordynacji reagowania na powazne transgraniczne zagro-
zenia dla zdrowia oraz komunikacji w zakresie ryzyka i sytuacji kryzysowych34.
Celem rzeczonych dzialan jest osiaggnigcie wysokiego poziomu ochrony zdrowia
publicznego w Unii poprzez zapewnienie koordynacji oceny ryzyka oraz zarza-
dzania ryzykiem w naglych przypadkach zwigzanych ze zdrowiem publicznym3>.
W zwiazku z obecng pandemia powotany zostal takze doradczy zespdt ekspertow,
skladajacy sie z epidemiologdéw i wirusologdéw z panstw czlonkowskich, ktérym
kieruje przewodniczaca KE i ktdrego zadaniem jest formutowanie unijnych wy-
tycznych w sprawie naukowych i skoordynowanych $rodkéw zarzadzania ryzy-
kiem3°, Trzeba jeszcze wskazaé, ze ECDC (majace status stalego organu) oraz panel
doradczy do spraw COVID-19 (dzialajacy doraznie) majg charakter techniczny,
natomiast Komitet do spraw Bezpieczenstwa Zdrowia, w sktad ktorego wchodza
wysokiej rangi przedstawiciele panstw czlonkowskich, ma charakter polityczny.

W sytuacji braku $rodka farmaceutycznego umozliwiajacego skuteczne zwal-
czanie nastepstw pandemii wywotanej SARS-CoV-2 panstwa cztonkowskie sie-
gnely po tradycyjne $rodki zaradcze, takie jak nakaz zachowywania dystansu spo-
tecznego oraz ,,zamrozenie” niektorych galezi gospodarki — dziatania zrozumiale,
lecz wraz z wydluzaniem czasu ich stosowania generujace wysokie koszty gospo-
darcze i spoleczne. O ile jednak dziatania panstw szly w podobnym kierunku, ja-
kim bylo dystansowanie spoleczne, o tyle nieskoordynowane podejscie na etapie
tagodzenia (znoszenia) restrykcji mogto wywota¢ skutek odwrotny do zamierzo-
nego®’. W tym tez nalezy upatrywaé odpowiedzi na pytanie, dlaczego UE pod-
jela dziatania, gdy panstwa przeszly do kolejnego etapu i zaczely znosi¢ niektore
restrykcje. Zaangazowanie Unii jest zrozumiale, jesli wziag¢ pod uwage réwniez
konieczno$¢ wywigzania si¢ ze zobowigzan traktatowych, posrod ktorych jest na
przyklad osiagniecie wysokiego poziomu ochrony zdrowia. Ponadto, jak mozna
przeczyta¢ na stronie KE, mimo braku jednego, uniwersalnego stanowiska co do
stopniowego, skutecznego i opartego na naukowym podejsciu znoszenia $rodkow
powstrzymujacych rozprzestrzenianie si¢ SARS-CoV-2 we wspdlnym interesie
panstw czlonkowskich lezy scista koordynacja kolejnych krokéw38,

33 Zob. pkt 4 preambuly decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1082/2013/UE.

34 Zob. art. 11 ust. 1 pkt a i b decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1082/2013/UE.

35 A.M. Pacces, M. Weimer, op. cit., s. 291.

36 European Commission Decision of 16.03.2020 Setting Up the Commission’s Advisory Panel
on COVID-19, Brussels 16.03.2020 (C (2020) 1799 final).

37 A. Alemanno, The European Response to COVID-19. From Regulatory Emulation to Regulatory
Coordination, ,EJRR” 11, 2020, nr 2. Taming COVID-19 by Regulation, s. 314.

38 Komisja Europejska, Europejski plan dzialania na rzecz zniesienia srodkéw powstrzymujgcych
rozprzestrzenianie sie koronawirusa, https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/factsheet-roadmap
-lifting-measures_pl.pdf (dostep: 30.06.2021).
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W marcu 2020 roku Rada Europejska® zaapelowata o przygotowanie ,,strate-
gii wychodzenia”, ktéra bylaby koordynowana wraz z panstwami cztonkowskimi.
Odpowiedzig byl wspolny plan dziatania KE i Rady, ukierunkowany na znosze-
nie $rodkéw powstrzymujacych rozprzestrzenianie si¢ SARS-CoV-2. Plan prze-
widywal pomoc cztonkom Wspdlnoty w podejmowanych dziataniach, mial tez
postuzy¢ jako ramy zapewniajace koordynacje na szczeblu UE i transgranicznym
przy uwzglednieniu specyfiki kazdego panstwa. Z kolei takie czynniki jak sytuacja
epidemiologiczna, ustréj terytorialny, kondycja stuzby zdrowia, rozmieszczenie
ludnosci czy dynamika gospodarcza mogly warunkowac decyzje panstw czlon-
kowskich odnosnie do miejsca, czasu i sposobu znoszenia ograniczen®’.,

W planie dziatania zawarte zostaly migdzy innymi kryteria stuzace ocenie wla-
$ciwego momentu rozpoczgcia poluzowywania $rodkéw izolacji na podstawie
kryteriow epidemiologicznych, wydolnosci systemu opieki zdrowotnej oraz moz-
liwosci monitorowania rozprzestrzeniania si¢ patogenu. Zgodnie z planem przy
znoszeniu ograniczen UE i panstwa czlonkowskie winny kierowac¢ si¢ trzema za-
sadami: (1) dziatania powinny mie¢ uzasadnienie naukowe i koncentrowa¢ sie
na zdrowiu publicznym; (2) dzialania panstw cztonkowskich winny by¢ skoordy-
nowane oraz (3) opiera¢ si¢ na szacunku i solidarnosci pomiedzy panstwami?l.
Plan zakfadal skoordynowane podejscie uwzgledniajace wiedze ekspercka ECDC
i dziatajagcego w ramach KE panelu doradczego do spraw COVID-19, do$wiadcze-
nia panstw cztonkowskich oraz wytyczne WHO.

Analiza powstalego w nietypowych okoliczno$ciach dokumentu wskazuje na ko-
nieczno$¢ zachowania delikatnej réwnowagi miedzy potrzeba koordynacji na
szczeblu UE z jednej strony a potrzebami panstw czlonkowskich z drugiej przy
uwzglednieniu rachunku zyskow i strat*2. Dokument wprowadzal pakiet metakry-
teriow kadrujacych wykonywanie kompetencji panstw czlonkowskich w zakresie
zdrowia publicznego, pozostawiajac do uznania panstwom decyzje co do tego, na
jakim poziomie (w ramach struktur krajowych) winno by¢ oceniane spelnienie
tychze kryteriow. Plan dzialania nakreslal droge, ktéra wraz z licznymi dokumen-
tami przygotowanymi przez KE*3 byla prébg internalizacji niepozadanych skut-
kéw transgranicznych w wysoce zintegrowanym organizmie, jakim jest UE. I cho¢

39 Wspélne oswiadczenie cztonkéw Rady Europejskiej, Bruksela 26.03.2020, https://www.consi-
lium.europa.eu/media/43093/26-vc-euco-statement-pl.pdf (dostep: 30.06.2021).

40 Europejski plan dzialania prowadzacy do zniesienia §rodkéw powstrzymujacych rozprze-
strzenianie si¢ COVID-19 (Dz.U. C 126 z 17.04.2020, s. 3).

41 Ibidem, s. 6-7.

42 A, Alemanno, op. cit., s. 315.

43 Zob. komunikaty Komisji: COVID-19 — wytyczne dotyczace $rodkéw zarzadzania granica-
mi w celu ochrony zdrowia i zapewnienia dostepnosci towardw i ustug podstawowych (Dz.U. C 86
12 16.03.2020, s. 1-4); wytyczne w sprawie pomocy UE w sytuacji nadzwyczajnej dotyczace wspot-
pracy transgranicznej w zakresie opieki zdrowotnej zwigzanej z kryzysem wywotanym epidemia
COVID-19(Dz.U.C111123.04.2020,s. 1-5); wytyczne dotyczace aplikacji pomocnych w walce z pan-
demig COVID-19 w odniesieniu do ochrony danych 2020/C 124 /01 (Dz.U. C 124 Iz 17.04.2020,
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powstaly one w sytuacji szczego6lnej, mozna uznac je za ostrozng i w sumie udana
probe wykonywania kompetencji traktatowych w warunkach nadzwyczajnych,

Kryzys towarzyszacy pandemii przyspieszyt decyzje o wdrozeniu réwniez in-
nych $rodkéw, jak na przyklad rozporzadzenie wykonawcze nakladajace ograni-
czenia na eksport srodkéw ochrony osobistej. Z uwagi na presj¢ wywierang na
wspdlny rynek Komisja postanowila zamkna¢ granice zewnetrzne, aby zapobiec
eksportowi sprzetu ochrony osobistej poza granice Unii — rozporzadzenie wyko-
nawcze wprowadzito wymog posiadania zezwolenia na wywoz poza granice UE
osobistego wyposazenia ochronnego, niezaleznie od tego, czy pochodzilo z panstw
Unii, czy tez nie*. T chociaz system ten miat stuzy¢ takim celom jak efektywno$¢
i szybkos¢ dzialania, uzasadnione w sytuacji nadzwyczajnej, rodzi on liczne pyta-
nia w kwestii rozliczalno$ci systemu regulacyjnego, zwlaszcza w odniesieniu do
gwarancji kontroli sgdowej*®. Podkresli¢ nalezy, ze zanim UE przyjela rozporza-
dzenie wykonawcze w celu zapewnienia srodkéw ochrony indywidualnej, niekto-
re panistwa czlonkowskie, jak Francja i Niemcy*’, wprowadzily juz ograniczenia
eksportu ochronnego sprzetu medycznego, powodujac w ten sposob zakldcenia na
wspdlnym rynku. Unia postanowita tez zawiesi¢ cto i podatek VAT od niektorych
towaréw na okreslonych warunkach®8. Do innych dziatari podejmowanych przez
KE nalezy uruchomienie wraz z panstwami cztonkowskimi wspdlnych przetargéow
na $rodki medyczne*®, ustalenie wspdlnych kryteriéw dla uzasadnionych ogra-
niczen na granicach® czy utworzenie uprzywilejowanych korytarzy (green lanes)

s. 1-9) oraz wytyczne dotyczace testow do diagnostyki in vitro COVID-19 oraz ich dzialania (Dz.U.
C 1221z 15.04.2020, s. 1-7).

44 A. Alemanno, op. cit., s. 315.

4> Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2020/402 z dnia 14 marca 2020 roku uzaleznia-
jace wywoz niektorych produktéw od wydania pozwolenia na wywoz (Dz.U. L 77 I z 15.03.2020,
s. 1-7).

46 1, Arroyo Jiménez, M. Eliantonio, Masks, Gloves, Exports Licences and Composite Procedures:
Implementing Regulation 2020/402 and the Limelight of Accountability, ,EJRR” 11, 2020, nr 2. Taming
COVID-19 by Regulation, s. 383.

47 1. Carrefio et al., The Implications of the COVID-19 Pandemic on Trade, ,EJRR” 11, 2020, nr 2.
Taming COVID-19 by Regulation, s. 402-410.

48 Decyzja Komisji (UE) 2020/491 z dnia 3 kwietnia 2020 roku w sprawie zwolnienia przywozu
z naleznoéci celnych przywozowych i z VAT w odniesieniu do towaréw potrzebnych do zwalczania
skutkéw epidemii COVID-19 w 2020 roku (Dz.U. L 103 I z 3.04.2020, s. 1-3).

49 Zob. komunikat Komisji: wytyczne Komisji Europejskiej w sprawie stosowania ram dotycza-
cych zamowien publicznych w sytuacji nadzwyczajnej zwigzanej z kryzysem wywotanym epidemia
COVID-19 (Dz.U. C 108 Iz 1.04.2020, s. 1-5).

50 Zob. COVID-19 — wytyczne dotyczace $rodkéw zarzadzania granicami...; komunikat Ko-
misji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady COVID-19: tymczasowe ograniczenie
innych niz niezbedne podrézy do UE, 16.03.2020 (COM (2020) 115 final) oraz komunikat Komisji:
COVID-19 — wskazéwki dotyczace wprowadzenia w Zycie tymczasowego ograniczenia innych niz
niezbedne podrézy do UE, uproszczenia zasad tranzytu do celéw repatriacji obywateli Unii oraz
skutkow dla wspdlnej polityki wizowej (Dz.U. C 102 I z 30.03.2020, s. 3-11).
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w celu zapewnienia swobodnego przeplywu towaréw i personelu®!, jak rowniez
dziatania koncentrujace si¢ na strategii wyjscia, gtéwnie w odniesieniu do zno-
szenia srodkéw dystansowania spotecznego. Komisja wystapila takze z wnioskiem
o uruchomienie inicjatywy inwestycyjnej w odpowiedzi na skutki pandemii, ma-
jacej promowac inwestycje poprzez uruchomienie rezerw gotéwkowych w ramach
funduszy strukturalnych i inwestycyjnych®2. Zwigkszyta takze wysoko$¢ pomocy
de minimis udzielanej przez panstwa przedsigbiorstwom do 800 tysiecy euro®>.
Komisja zezwolila wigc na wykorzystanie srodkéw krajowych majacych zapewnic¢
plynnos¢ podmiotom gospodarczym, chronigc tym samym zatrudnienie; utatwila
tez badania i rozwdj, wspierajac budowe i modernizacj¢ urzadzen stuzacych do
testowania produktow w celu zwalczania pandemii oraz rozbudowe zdolnosci pro-
dukcyjnych niezbednych do reagowania (zwalczania) na epidemie (pandemie)>.
Istnieje powszechne przekonanie, ze kluczowe znaczenie ma testowanie spo-
teczenstwa na obecno$¢ SARS-CoV-2, przy czym walidacja testow i kryteria od-
noszace si¢ do rozluzniania $rodkéw ograniczajacych musza by¢ koordynowane
pomiedzy panstwami cztonkowskimi, aby unikna¢ negatywnych skutkéw ubocz-
nych, jakie wystapily w przeszlosci. Nalezy jednak nadmieni¢, Ze mimo poczat-
kowego sprzeciwu Austrii i Danii KE oglosita plan dzialania ukierunkowany na
znoszenie $rodkéw powstrzymujacych rozprzestrzenianie si¢ SARS-CoV-2, kto-
ry przewiduje stopniowe tagodzenie (znoszenie) ograniczen wszedzie tam, gdzie
jest to mozliwe ze wzgledéw epidemiologicznych, wydolnosci systemoéw opieki
zdrowotnej i mozliwo$ci monitorowania rozprzestrzeniania si¢ patogenu.

4. OdpowiedzZ na pandemie ze strony
panstw cztonkowskich UE

Niezaleznie od globalnego wymiaru pandemii to przede wszystkim panstwa
narodowe, a doktadniej rzady i przywodcy polityczni podejmowali (i nadal podej-
muja) walke z jej skutkami. Pandemia z racji skali zagrozenia stala si¢ silnym im-

51 Komunikat Komisji w sprawie wdrozenia uprzywilejowanych korytarzy w kontekscie wytycz-
nych dotyczacych srodkéw zarzadzania granicami w celu ochrony zdrowia i zapewnienia dostepno-
$ci towardw i ustug podstawowych (Dz.U. C 96 I z 24.03.2020, s. 1-7).

52 Wniosek: rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgce rozporzadzenie (UE)
nr 1303/2013, rozporzadzenie (UE) nr 1301/2013 oraz rozporzadzenie (UE) nr 508/2014 w odniesie-
niu do szczegblnych srodkéw w celu uruchomienia inwestycji w systemach ochrony zdrowia panstw
czlonkowskich i innych sektorach ich gospodarek w odpowiedzi na wystapienie epidemii COVID-19
(Inicjatywa inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa) (COM (2020) 113 final).

53 Art. 22 pkt a tymczasowych ram $rodkéw pomocy panstwa w celu wsparcia gospodar-
ki w kontekscie trwajacej epidemii COVID-19 (Dz.U. C 91 I z 20.03.2020, s. 1-9), nowelizowany
3 kwietnia i 8 maja 2020 roku.

54 Zob. komunikat Komisji: zmiany w tymczasowych ramach $rodkéw pomocy panistwa w celu
wsparcia gospodarki w kontekscie trwajacej epidemii COVID-19 (Dz.U. C 1121z 4.04.2020, s. 1-9).
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pulsem, takze politycznym®>, dla pafistw cztonkowskich ratujacych zycie swoich
obywateli i chronigcych ludno$¢ zamieszkujaca regiony przygraniczne.

Trzeba jednak podkredli¢, ze skuteczne zarzadzanie kryzysowe zalezy od spraw-
nego funkcjonowania kluczowych sektoréw gospodarki, takich jak dostawy zyw-
nosci, ustugi bankowe, stuzba zdrowia, transport, ustugi internetowe czy dostawy
energii — dobr dostarczanych przez podmioty krajowe i migdzynarodowe. Pomi-
mo pandemii wspdlny rynek nie zalamal sie, natomiast istotnemu ograniczeniu
poddane zostaly wolnosci osobiste, w tym wolny przeptyw oséb, jak réwniez dzia-
talno$¢ gospodarcza w sektorach, ktére nie s3 uwazane za niezb¢dne do funkcjo-
nowania panistwa, a w ktérych przewazajg male i $rednie firmy>°.

Gdy epidemia przekracza granice panstwa, zmieniajac si¢ w pandemie, powin-
na sta¢ si¢ przedmiotem wspolnej troski, tym bardziej jesli mamy do czynienia
z panstwami funkcjonujacymi w ramach jednego, zintegrowanego organizmu go-
spodarczego. Stalo si¢ jednak inaczej, poniewaz zostala ona potraktowana jako
problem krajowy. W odpowiedzi na pandemi¢ panstwa czlonkowskie przyjely
wlasne, nieskoordynowane i czgsto rézne $rodki zaradcze. Jednakze mimo poczat-
kowych roznic szybko zblizyly si¢ w podejsciu do srodkéw bedacych odpowiedzia
na zagrozenie. Do wyjatkéw nalezaly Szwecja i Zjednoczone Kroélestwo (UK).

Szwecja nie zdecydowala si¢ na tak zwany lockdown, czyli na zamknigcie gospo-
darki, a przynajmniej niektorych jej sektorow. Strategia, jaka przyjal rzad tego kra-
ju, byla oparta na przekonaniu — podzielanym miedzy innymi przez tamtejszego
gléwnego epidemiologa — Ze najlepszym remedium na pokonanie pandemii jest
przeczekanie, az przejdzie gléwna fala zachorowan®’, a spoteczenistwo uodporni
siec samoistnie®®. Nie znaczy to jednak, ze zaniechano $rodkéw zaradczych, cho¢
wiele z nich pozostawiono do indywidualnego uznania. W Szwecji znaczna cze¢s¢
spoleczenstwa zdecydowala si¢ na dobrowolne dystansowanie, prace zdalng i nie-
podrézowanie; z kolei rzad wprowadzit zakaz zgromadzen powyzej 50 osob, od-
wiedzin w domach opieki, zamknigte zostaly szkoly wyzsze i srednie. Zasadniczo
dziatania sprowadzaly si¢ do dobrowolnego stosowania srodkéw zapobiegawczych

5 H.W. Micklitz, The COVID-19 Threat: An Opportunity to Rethink the European Economic
Constitution and European Private Law, ,EJRR” 11, 2020, nr 2. Taming COVID-19 by Regulation,
s. 249-250, w ktorym czytamy: ,What we can observe is a revival of the ‘political’ through the Mem-
ber States”.

> Ibidem, s. 250.

57 Taka strategia nazywana jest odpornoscia stadna (ang. herd immunity); zostala ogloszona
w Wielkiej Brytanii, lecz nastepnie zaniechana. Do pewnego stopnia znalazla zastosowanie w Ho-
landii i Szwecji.

58 W o$wiadczeniu Karin Olofsdotter, ambasador Szwecji w USA, czytamy: ,we believe the
combination of voluntary and mandated measures is not only more sustainable for Sweden than
alockdown strategy but will strengthen the resilience of Swedish society to fight this virus in the long
run” — eadem, Op-Ed: Sweden Refused to Impose a Coronavirus Lockdown. The Country’s Ambassador
Explains Why, ,Los Angeles Times” 2.05.2020, https://www.latimes.com/opinion/story/2020-05-02/
sweden-coronavirus-voluntary-strategy (dostep: 30.06.2021).
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i odpowiedzialnego zachowania jednostek. Natomiast w UK z poczatkiem marca
2020 roku przyjeto strategie tak zwanej odpornosci stadnej, w mysl ktorej im wie-
cej 0sdb si¢ uodporni, tym powolniejsze bedzie przenoszenie patogenéw; wobec
watpliwych rezultatéw 23 marca zarzadzono lockdown — decyzja byla niestety
krytykowana jako spdzniona przynajmniej o dwa tygodnie. Trzeba jednak wzig¢
pod uwage, ze UK nalezy traktowa¢ jako szczegolny przypadek, rozpatrywany
w kontekscie Brexitu i wystgpienia z UE 31 stycznia 2020 roku.

Przygladajac sie reakcjom na pandemig, warto ponowi¢ pytanie, co determi-
nowalo te rézne podejscia: skala zagrozenia, ograniczone zasoby, obawa przed
spolecznym oporem (na przyklad w Holandii) czy moze negatywne nastawie-
nie spoleczenstw do wszelkiego rodzaju ograniczen?>® Natomiast gdy dziatania
panstw zaczely by¢ coraz bardziej zbiezne, panstwa przyjely dystansowanie spo-
teczne jako preferencj¢. Podejscie niefarmakologiczne, na ktére zdecydowano sie
z braku alternatywy, sprowadza si¢ do $rodka, jakim jest dystansowanie spoteczne
(w formie nakazéw lub zalecen), ktéry mozna stopniowac ze wzgledu na perspek-
tywe co do ograniczania praw jednostek. Mozemy wigc mie¢ do czynienia z: izola-
cja 0sOb zakazonych, kwarantanng, zaleceniami pozostania w domu, zamknieciem
szkol 1 uczelni wyzszych oraz zaktadéw pracy, szczegdlnymi $rodkami w odnie-
sieniu do 0sdb przebywajacych w zakladach opieki zdrowotnej dtugoterminowe;
oraz w wiezieniach, odwolaniem i zakazem masowych zgromadzen czy kordonem
sanitarnym, to znaczy obowigzkowa kwarantanng budynku lub obszaru mieszkal-
nego, a takze dystansowaniem spotecznym sensu proprio®.

Pandemia sprawita, ze wszystkie panstwa czlonkowskie, cho¢ w r6znym stopniu
dotkniete SARS-CoV-2, wymagaly jakichs$ form dystansowania spolecznego, przy
czym byly one szczegélne dla kazdego z nich. Co wiecej, wiekszo$¢ panstw naka-
zala noszenie maseczek ochronnych, natomiast ECDC zalecita, by noszenie mase-
czek bylo uzupelniajjce, nie za$ zastepujace inne dzialania prewencyjne®!. Niekto-
re panstwa wprowadzily stan wyjatkowy (Belgia, Bulgaria, Cypr, Czechy, Estonia,
Finlandia, Hiszpania, Lotwa, Litwa, Luksemburg, Portugalia, Rumunia, Stowacja,

%9 Intersujacy jest przypadek Szwecji, gdzie mieliémy do czynienia z demonstracjami, lecz inne-
go rodzaju — mianowicie za wprowadzeniem ograniczen; zob. Szwecja: ,,Powstrzymac¢ ludobdjstwo’.
Rosnie sprzeciw wobec dziatan rzqdu ws. Koronawirusa, MSN 4.05.2020, https://www.msn.com/
pl-pl/wiadomosci/koronawirus/szwecja-powstrzyma%C4%87-ludob%C3%B3jstwo-ro%C5%9B-
nie-sprzeciw-wobec-dzia%C5%82a%C5%84-rz%C4%85du-ws-koronawirusa/ar-BB13ycs6 (dostep:
30.06.2021).

60 7Zob. A. Alemanno, op. cit., s. 309.

61 Zob. European Centre for Disease Prevention and Control, Using Face Masks in the Commu-
nity — Reducing COVID-19 Transmission from Potentially Asymptomatic or Pre-Symptomatic People
Through the Use of Face Masks, Stockholm 8.04.2020, https://www.ecdc.europa.eu/sites/default/files/
documents/COVID-19-use-face-masks-community.pdf (dostgp: 30.06.2021), w ktérym czytamy:
»use of face masks in the community should be considered only as a complementary measure and
not as a replacement of the core preventive measures that are recommended to reduce community
transmission”
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Wegry, Wlochy), inne natomiast stan epidemii (Austria, Chorwacja, Dania, Fran-
cja, Grecja, Holandia, Irlandia, Malta, Niemcy, Polska, Stowenia, Szwecja)®2.

O ile poczatkowo mielismy do czynienia z réznymi reakcjami panstw, z cza-
sem staly sie one coraz bardziej zbiezne®. Panstwa zaczely nasladowaé te, ktdre
zostaly najwczesniej i najmocniej dotkniete przez SARS-CoV-2, zebraly doswiad-
czenia i wyciagnety wnioski; co wiecej, byly to dziatania spontaniczne, nie wynika-
ly bowiem z zaangazowania si¢ UE i transgranicznych mechanizméw koordynacji
w sytuacjach kryzysowych®?. T nawet jesli wprowadzanie podobnych rozwigzan do-
prowadzito do stosunkowo szybkiej konwergencji dziatan ukierunkowanych na nie-
dyskryminacyjne dystansowanie spoleczne, krajowe reakcje przetozyly si¢ na roz-
maite regulacje, ktoérych egzekwowanie rézni si¢ w poszczegdlnych panstwach, co
z uwagi na skutki transgraniczne wzbudza powazne obawy w §wietle prawa Unii®?.

Uwagi koncowe

W obliczu pandemii i skutkéw, jakie jej towarzysza, poczatkowo mielismy do
czynienia z dziataniami panstw, ktore byly projekcja ich suwerennych praw i po-
ciagaly za soba okreslone efekty, zwlaszcza w odniesieniu do wspdlnego rynku.
Kazde ograniczenie grozi bowiem naruszeniem praw wolnosciowych, nawet jesli
jest uzasadnione wyzszymi wzgledami. Koniecznos$¢ zaradzenia skutkom pande-
mii sktonila panstwa, czgsto wbrew ich przekonaniom, do podjecia wspélnych,
skoordynowanych dzialan. Co wigcej, bardziej niz kiedykolwiek zdrowie jednostki
potraktowane zostalo priorytetowo — mozna rzec, ze przywrécono mu nalezne
miejsce, podporzadkowujgc mu inne cele, w tym gospodarcze®®.

Na polu walki ze skutkami pandemii obecne s3 rézne podmioty, przy czym
odmienne jest ich zaangazowanie. Mianowicie zaangazowanie organizacji mie-
dzynarodowych jest bardziej deklaratoryjne anizeli faktyczne, wyjatek stanowia
ACT i COVAX (szczepionkowy filar akceleratora ACT), natomiast zaangazowanie
panstw jest faktyczne, poniewaz to panstwa podejmuja codzienng walke z pande-
mig i towarzyszacym jej kryzysem. Sytuacja wyglada nieco inaczej w przypadku UE
— organizacji miedzynarodowej, w wypadku ktérej mamy do czynienia z konkret-

62 K. Zbytniewska, Koronawirus: Ktére kraje wprowadzity stan wyjgtkowy w Europie?, 8.05.2020,
https://www.euractiv.pl/section/bezpieczenstwo-i-obrona/news/koronawirus-ktore-kraje-wprowa-
dzily-stan-wyjatkowy (dostep: 30.06.2021).

63 Poglad w kwestii zbieznosci podejmowanych dziatan mozna sobie wyrobi¢, studiujac infor-
macje zamieszczone na stronie Komisji Europejskiej; zob. European Commission, Governmental
Measures Database, https://covid-statistics.jrc.ec.europa.eu/Measure/DashboardMeasures (dostep:
30.06.2021).

64 A. Alemanno, op. cit., s. 311.

65 Ibidem.

66 70b. H.W. Micklitz, op. cit., s. 250, w ktérym to tekécie czytamy: ,The COVID-19 threat dicta-
tes the order of assistance — health first, then money; society first, the economy second”.
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nymi dziataniami. Unia co prawda nie dysponuje instytucjami zarzadzania kryzy-
sowego ani tez odpowiednimi §rodkami (wyjatkami sg niezalezna agencja ECDC
oraz EWRS), podjeta jednak dzialania z uwagi na skutki transgraniczne, zdecen-
tralizowane i nieskoordynowane zarzadzanie kryzysowe oraz potencjalne konflik-
ty. Mimo ze ma ona ograniczone kompetencje w dziedzinie zdrowia publicznego
(moze jedynie uzupelnia¢ polityki krajowe, a wiec nie moze harmonizowac¢ przepi-
séw krajowych), Unia finansuje badania nad szczepionkami i metodami leczenia,
dysponuje mechanizmem ochrony ludnosci wzmocnionym przez tak zwane zdol-
nosci rescEU®7, przyjmuje $rodki majace wptyw na zdrowie publiczne, na przyktad
usuwa przeszkody w handlu lub zakltécenia konkurencji, oraz te odnoszace si¢ do
ochrony $rodowiska, promuje réwniez zasad¢ wzajemnego uznania na przyktad
kwalifikacji®®. Réwnie wazny jest budzet Unii i $rodki na pokryzysowa odbudowe
Europy, bedace do dyspozycji pafistw w ramach instrumentu Next Generation.
Z kolei panstwa moga sie positkowa¢ mechanizmem IPCR (Integrated Political
Crisis Response) — mechanizmem zintegrowanego reagowania, ktéry umozliwia
koordynacje i reagowanie na szczeblu politycznym Unii na sytuacje kryzysowe®’.

Pandemia nie zna granic, wymaga wiec wspolnych, skoordynowanych dziatan.
Z uwagi na brak lub bardzo ograniczone kompetencje organizacje mi¢gdzynarodo-
we uciekaja si¢ gtéwnie do wspolnych inicjatyw i koordynacji, obejmujacych rézne
poziomy (panstwa, organizacje regionalne, organizacje globalne) i angazujacych
rozmaite podmioty (publiczne i prywatne). Dobrym przyktadem takiej koordy-
nacji jest akcelerator ACT angazujacy rzady (panstwa), $wiat nauki i biznesu, spo-
leczenstwo obywatelskie oraz jednostki, a takze organizacje globalne i regional-
ne. Co za$ sie tyczy koncepcji wielopoziomowego zarzadzania, to znajdowala ona
przede wszystkim zastosowanie w kontekscie UE i dotyczyta relacji Unia—panstwa
czlonkowskie-podmioty subpanstwowe, przy czym réwnie dobrze moze miec¢ ona
zastosowanie w szerszym kontekscie miedzynarodowym, obejmujacym panstwa,
regionalne porozumienia integracyjne i organizacje globalne. Mozna wigc rzec, ze
sprawdza si¢ ona wszedzie tam, gdzie mamy do czynienia z politykami publiczny-
mi w zdecentralizowanym $rodowisku mi¢dzynarodowym.

67 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2019/420 z dnia 13 marca 2019 roku zmie-
niajaca decyzje nr 1313/2013/UE w sprawie Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnoéci (Dz.U. L 77
1220.3.2019, s. 1-15).

68 K.P. Purnhagen et al., More Competences than You Knew? The Web of Health Competence
for European Union Action in Response to the COVID-19 Outbreak, ,EJRR” 11, 2020, nr 2. Taming
COVID-19 by Regulation, s. 301.

% Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2018/1993 z dnia 11 grudnia 2018 roku w sprawie zintegro-
wanych uzgodnien UE dotyczacych reagowania na szczeblu politycznym w sytuacjach kryzysowych
(Dz.U.L 320z 17.12.2018, s. 28-34).
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