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w Warsrawie

Lockdown demokracji w czasach
pandemii COVID-19

Katarzyna Walecka i Kinga Wojtas

Pandemia COVID-19 wywarta gteboki wptyw na rzgdzenie panstwem. Wspotczesne demokracje
musialy dostosowac sie do dziatania pod ekstremalng presjg czasu, wazac zachowanie
demokratycznych pryncypiow z koniecznoscig ochrony zycia i zdrowia obywateli. Szybkie
rozprzestrzenienie sie COVID-19 na catym Swiecie wymusito szeroki zakres odpowiedzi ze
strony rzagdow. Obejmowaty one zamykanie szkdt, ograniczenia podrézy, zakazy zgromadzen
publicznych, dofinansowanie systemu opieki zdrowotnej. Pomoc przewidywata rowniez
wprowadzenie zasitkéw i zapomog dla obywateli dotknietych kryzysem finansowym bedgcym
skutkiem pandemii. W odpowiedzi na nowego wirusa ponad 100 krajéw na Swiecie uchwalito
nowe przepisy lub ogtosito stany nadzwyczajne. Procedury je wprowadzajgce musiaty gwa-
rantowac réwnowage miedzy ochrong zdrowia publicznego a wolnoscig jednostki. Ze wzgledu
na koniecznos$¢ izolacji spotecznej i zamkniecie gospodarcze, konsekwencjg pandemii byto
takze spowolnienie rozwoju ekonomicznego. Rzady reagujac na to wyzwanie musiaty zatem
wzig¢ pod uwage co najmniej trzy zestawy czynnikéw: 1) bezpieczenistwo i zdrowie obywateli,
2) wolnosci obywatelskie, stanowigce fundament demokratycznego panstwa prawa oraz 3) nie-
zbedne do przetrwania panstwa jako organizmu spoteczno-gospodarczego parametry
ekonomiczne. Wskaza¢ mozna takze czwarty zestaw uwarunkowan, ktéry dotyczyt juz party-
kularnych intereséw rzadzacych, a nie dobra publicznego - podejmowane dziatania nie mogty
doprowadzic¢ do politycznej kleski sprawujgcych wtadze, a tym samym do przegrania wyborow.

Raport ten sktada sie z trzech czesci, w ktoérych dokonamy przegladu dziatan rzadéw w czasie
pandemii - sprawdzone zostanie, jak wykorzystano rozwigzania prawne wystepujgce juz w
systemach konstytucyjnych badanych panstw, lub tez wobec ich braku, czy wprowadzono
nowe prawo “covidowe”. Nastepnie przeanalizujemy reakcje i odbior spoteczehAstwa na
wprowadzone restrykcje oraz zaufanie obywateli do rzgdzgcych. Ostatnim zagadnieniem
bedzie przeglad rozwigzan dotyczgcych organizacji wyboroéw, ktdre zgodnie z konstytucjg miaty
sie odby¢ w czasie, w ktérych COVID-19 sparalizowat rutynowe funkcjonowanie parnstwa.
Raport ten bedzie miat zatem poréwnawczy charakter i pokaze najbardziej typowe reakcje
rzagdéw na te bezprecedensowg sytuacje. Poza tg systematyzacjg, bedzie mégt stuzy¢ jako
punkt wyjscia dla refleksji na temat wzorcoéw przysztych sposobéw reagowania w sytuacjach
kryzysowych.

Analizie poddano parnistwa europejskie oraz USA - obszar o najwiekszej liczbie ustabilizo-
wanych i czeSciowo skonsolidowanych demokracji, wg wskazan osrodkéw monitorujgcych
sposoby rzadzenia na $wiecie'.

! https://freedomhouse.org/report/freedom-world
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Wiele panstw w swych konstytucjach przewidziato sytuacje nadzwyczajne, w ktérych rutynowe
rzagdzenie nie jest mozliwe. R6znig sie one stopniowalnoscig rygoréw, ktére stany te
wprowadzajg oraz sposobéw wychodzenia z nich. Ze wzgledu na to, ze stany nadzwyczajne
ingerujg w kwestie tak kluczowe jak prawa jednostki, ich zasady zapisane sg zazwyczaj w kon-
stytucjach. Wprowadza sie je wytgcznie na okreslony czas. Ma to ogranicza¢ pokuse rzadza-
cych, by naduzywac wiadzy pozbawionej spotecznej kontroli.

Demokracje zareagowaty na pandemie w rézny sposéb - na ponad 30 przebadanych przez nas
panstw 10 wprowadzito stany nadzwyczajne. Ich istotg jest czasowe zawieszenie lub
ograniczenie praw obywatelskich. W konsekwencji ingeruja tez w demokratyczne mechanizmy
sprawowania wtadzy. Dla ratowania dobra nadrzednego poswieca sie bowiem inne dobro - jak
wolnos¢ zgromadzen, swobode wypowiedzi, poruszania sie, czy prawo do rownej edukacji.
Uprawnienia te powinny by¢ wykorzystywane tylko w nadzwyczajnych okolicznosciach, a
nawet wtedy w zakresie wymaganym przez precyzyjnie zdefiniowang sytuacje.

By dostrzec specyfike tych formalnych rozwigzanh nalezy wzig¢ pod uwage nastepujace kwestie:

1) w jaki sposéb napiecia miedzy stanem nadzwyczajnym z jednej strony, a z drugiej strony,
z demokracjg i prawami cztowieka zostaty rozwigzane przez konstytucje badanych
panstw i inne odpowiednie akty prawne?

2) jak wyglada kontrola parlamentu, jako instytucji kluczowej w systemie demokratycznym
w ogtaszaniu stanu nadzwyczajnego, w nadzorowaniu jego przebiegu?

Niektore panstwa - czesto te, ktére doswiadczyty autorytaryzmu w najnowszej historii, takie jak
Niemcy, Grecja, Portugalia, Hiszpania, a takze niektére z nowych demokracji w Europie
Srodkowej i Wschodniej - wprowadzity szczegdtowe zasady konstytucyjne do zastosowania w
sytuacjach kryzysowych (tab. 1). Inne, niewiele uwagi poswiecity uprawnieniom wtadzy w sy-
tuacjach nadzwyczajnych. Nie oznacza to catkowitego braku przygotowania na sytuacje wy-
jatkowe - funkcjonujg w nich pewne zasady umozliwiajace szybsze prace parlamentarne i
podejmowanie decyzji lub tez przekazanie niektérych uprawnien ustawodawczych innym
instytucjom itp. Reguluje je generalna zasada, ze moga by¢ stosowane we wszystkich okolicz-
nosciach, w ktorych szybkos¢ ma zasadnicze znaczenie (np. kryzys gospodarczy lub koniecz-
nos¢ zmiany budzetu, czy tez kleska zywiotowa). Czes$¢ z panstw stany nadzwyczajne reguluje
normami nizszego rzgdu-ustaw, lub tzw. praw organicznych (wymagaja specjalnego trybu, jesli
chce dokonac sie ich zmiany). Przyktadowo, stan wyjatkowy, ktéry wprowadzono w Republice
Czeskiej 12 marca 2020 r., ogtosit premier na mocy ustawy konstytucyjnej z 1997 roku, ktérg
uchwalono po wielkiej powodzi. Ta kleska zywiotowa pokazata koniecznos¢ stworzenia tego
rodzaju regulacji, ktérych nie zawarto w konstytucji (dlatego w tabeli 1 Republika Czeska
figuruje jako przyktad panstwa o niskim poziomie kodyfikacji tych regulacji).



Jeszcze innym powodem, dla ktérego w konstytucjach nie pojawiajg sie przepisy dotyczace
stanéw nadzwyczajnych jest kierowanie sie przez nie tzw. doktryng koniecznosci?. Oznacza ona
zastosowanie nadzwyczajnych uprawnien wtadzy w celu przywrodcenia porzadku, uprawnienia
te sg niepisane, a uzasadniane i uznane za prawomocne ze wzgledu na wyjatkowe okolicznosci
wymagajgce obrony panstwa i obywateli.

Podsumowujac, niektére kraje, takie jak Szwajcaria, Norwegia i Francja w duzej mierze przyjety
koncepcje uprawnien nadzwyczajnych, nieregulowanych konstytucyjnie, natomiast inne kraje,
takie jak Niemcy i Hiszpania, precyzyjnie regulujg i ograniczajg uprawnienia nadzwyczajne
wiadzy. Najlepszym przyktadem sg tutaj Niemcy, gdzie tacznie na poziomie federalnym i
landowym przewiduje sie az 6 typdéw standw nadzwyczajnych: 1) obrony, 2) napiecia, 3) za-
grozenia wolnosciowego i demokratycznego, 4) nadzwyczajny w celu przywrdcenia porzadku
badz bezpieczehstwa publicznego; 5) stan zagrozenia ogdlnogospodarczej rownowagi, 6) stan
kleski zywiotowe;.

Tab. 1. Poziom kodyfikacji stanéw nadzwyczajnych w konstytucjach europejskich

Niski Sredni Wysoki

Austria, Belgia, Cypr, Butgaria, Estonia, Francja, Niemcy, Grecja, Wegry,
Republika Czeska, Dania, Irlandia, Wtochy, totwa, Litwa, | Polska, Portugalia, Hiszpa-
Finlandia, Luksemburg, Malta, Holandia, Rumunia, nia

Norwegia, Szwajcaria Stowacja, Stowenia, Szwecja

Zrédto: Anna Khakee, Securing Democracy? A Comparative Analysis of Emergency Powers in Europe, Geneva Center
for Democratic Control of Armed Forces (DCAF), Policy Paper, Nr 30;
https://www.files.ethz.ch/isn/99550/PP30_Anna_Khakee Emergency Powers.pdf, s. 15.

W ponad potowie panstw UE konstytucje przewiduja co najmniej dwa stany nadzwyczajne: stan
wojny oraz stan wyjatkowy. W Estonii, Polsce i Hiszpanii przewidziano jeszcze stan kleski
zywiotowej. Na Wegrzech wskazano piec¢ stanow (Stan zagrozenia kraju, Stan wyjatkowy, Stan
mobilizacji obronnej, Niespodziewany atak, Stan zagrozenia) - nie sg one precyzyjnie zdefi-
niowane, juz same nazwy budza watpliwosci. Wprowadzony na Wegrzech stan zagrozenia
wprowadzany jest przez Rzad ,w przypadku kleski zywiotowe] zagrazajgcej zyciu ludzkiemu i
majatkowi (...)". Rzad moze podczas stanu zagrozenia wydac rozporzadzenie, ktérym zawiesza
stosowanie niektérych aktow normatywnych, odstepuje od stosowania wybranych przepiséw
prawnych, jak réwniez wprowadza inne nadzwyczajne srodki. To rozporzadzenie obowigzuje
pietnascie dni. Moze zostac przedtuzone przez parlament, jednak zawsze na czas okres$lony.
Przyjete w trakcie COVID-19 przez wegierski parlament, w ktérym wiekszos¢ ma partia Fidesz
Victora Orbana, przediuzenie stanu zagrozenia na czas nieokreSlony stanowi doskonaty
przyktad na naruszenie konstrukcji stanu nadzwyczajnego. Ma on bowiem stuzyc,
przypomnijmy, czasowemu zawieszeniu pewnych praw, w celu realizacji dobra/wartosci nad-
rzednej, a nie pozbywaniu sie przez rzgdzgcych kontroli ze strony opozycji. Ustawa o ochronie
przed COVID-19 (XIl/2020) przyjeta 30 marca stanowi, ze nie mozna zwotywa¢ wyboréw do
konca stanu wyjgtkowego, uprzednio zwotane wybory muszg zosta¢ odwotane, a wszystkie
wybory przewidziane w okresie stanu wyjatkowego muszg zosta¢ zwotane w ciggu 15 dni po

2 Wolf-Phillips, Leslie. "Constitutional Legitimacy Study of the Doctrine of Necessity." Third World
Quarterly, Vol. 1, No. 4 (October 1979) 98.



zakonczeniu stanu wyjatkowego. Ustawa jednak daje rzadowi wegierskiemu nieograniczone

uprawnienia do rzagdzenia dekretami. Minister innowacji i technologii moze uzyska¢ dostep do

wszelkich danych bedacych w posiadaniu wiadz panstwowych i gminnych, podmiotow

prywatnych, zaréwno firm, jak i os6b prywatnych w celu zarzadzania nimi.

Wspomniane

wprowadzenie rzadzenia przez wydawanie dekretéw bez mozliwosci kontroli parlamentu na

czas nieokreslony stwarza niebezpieczehstwo naduzywania wiadzy przez egzekutywe.

Tabela 2. Konstytucyjne gwarancje przetrwania systemu demokratycznego i czy wpro-
wadzono stany nadzwyczajne

Kraj
1 | Austria
2 | Belgia
3 | Butgaria

4 | Chorwacja

5| Cypr

6 Republika
Czeska

7 | Dania

8 | Estonia

9 | Finlandia

10 | Francja
Niemcy

11

Jakie mechanizmy konstytucyjne istniejg, aby zapewni¢ prze-
trwanie porzadku demokratycznego?

Brak uregulowan w konstytucji.

Konstytucji nie mozna zmieni¢ w czasie stanu wojny lub gdy obie
izby parlamentarne nie sg w stanie swobodnie obradowac na
terytorium kraju.

Jesli dojdzie do wojny lub innej nadzwyczajnej sytuacji, gdy ka-
dencja parlamentu dobiegnie konca lub wkrétce sie zakonczy,
bedzie ona przedtuzana do czasu poprawy sytuacji.

Ustawa zasadnicza przewiduje stan wojny oraz stan bezposred-
niego zagrozenia niepodlegtosci i integralnosci panstwa, przy
czym niektére narzedzia typowe dla stanéw nadzwyczajnych mo-
g3 zostac zastosowane takze w razie zaistnienia powaznych klesk
zywiotowych i katastrof.

Brak uregulowan w konstytucji.

Brak uregulowan w konstytugcji.

Brak uregulowan w konstytucji.

W czasie wojny lub stanu wyjatkowego wybory parlamentarne,
prezydenckie lub lokalne nie mogg sie odby¢. Uprawnienia tych
instytucji nie moga zostac ograniczone, a ich kadencje sg automa-
tycznie przedtuzane do trzech miesiecy po zakonczeniu stanu
wyjatkowego lub wojny.

Brak uregulowan w konstytucji.

Zgromadzenie Narodowe nie moze zosta¢ rozwigzane, gdy prezy-
dent wykonuje swoje nadzwyczajne uprawnienia.

Wspélna Komisja (tj. ,Mini-parlament”, ktéry moze zastapi¢ Bun-
destag i Bundesrat podczas stanu nadzwyczajnego) nie moze
zmieni¢ konstytucji i nie jest uprawniona do przekazania upraw-
nien organizacji miedzynarodowej. Bundestag, za zgodg Bunde-
sratu moze w dowolnym momencie uchyli¢ ustawy wydane przez
Komisje. Trybunat Konstytucyjny nadal dziata normalnie, z wyjat-
kiem przypadkow, w ktorych sam Trybunat decyduje, Ze jego me-
tody pracy nalezy dostosowac do sytuacji. Kadencje Bundestagu,
prezydenta, parlamentéw krajéw zwigzkowych i sedziéw Trybuna-
tu Konstytucyjnego zostang przedtuzone do szesciu miesiecy
(dziewie¢ miesiecy dla prezydenta) po zakonczeniu stanu obrony.
Bundestagu nie mozna rozwigzac podczas stanu nadzwyczajnego.

Wpro-
wadzon
o stan
nadzwy
czajny
nie

tak

tak

nie

tak
tak

nie

tak

tak

tak

nie



12

13

14

15
16
17

18

19

20

21
22

23

24

Grecja

Wegry

Irlandia

Islandia
Wiochy

totwa

Litwa

Luksem-
burg

Malta

Holandia
Norwegia

Polska

Portugalia

Podczas wojny kadencja prezydenta i parlamentu zostaje prze-
dtuzona do konca konfliktu. Jesli parlament zostanie rozwigzany,
nowe wybory zostang przetozone na koniec wojny, a tymczasem
parlament w starym sktadzie zostaje zwotany ponownie.

W stanie wyjatkowym lub kryzysie narodowym parlament nie
moze zostac¢ rozwigzany, a jego kadencja zostanie przedtuzona do
korca sytuacji nadzwyczajnej. Parlament lub, w przypadku utrud-
nienia prac parlamentu, parlamentarna komisja obrony pozostaje
w sesji w stanie wyjgtkowym. W przypadku wojny, ryzyka wojny
lub w sytuacji nadzwyczajnej prezydent moze ponownie zwotac
parlament, jezeli zostat rozwigzany. Sam parlament decyduje o
przedtuzeniu jego kadencji. W kryzysie krajowym dziatalnos¢ Try-
bunatu Konstytucyjnego nie moze by¢ ograniczona.

W przypadku inwazji Izba Reprezentantéw (Dail Eireann) zostanie
zwotana, gdy tylko bedzie to mozliwe. Konstytucja jest jednak
praktycznie zawieszona w przypadku wojny lub zbrojnego buntu:
,Zadne z postanowien niniejszej Konstytucji poza artykutem
15.5.2 ° [zabraniajacym parlamentowi wprowadzenia kary $mier-
ci] nie moze by¢ przywotywane w celu uniewaznienia przepiséw
uchwalonych przez parlament, ktére maja na celu zapewnienie
bezpieczenstwa publicznego i zachowanie panstwa w czasie woj-
ny lub zbrojnego buntu”.

Brak uregulowan w konstytucji.

W czasie wojny kadencje obu izb mogg zosta¢ przedtuzone przez
prawo.

Brak uregulowan w konstytucji.

Jezeli wybory parlamentarne wypadnga podczas wojny, Sejm lub
prezydent zdecydujg o przedtuzeniu kadencji Sejmu, prezydenta
lub wtadz lokalnych. W takich sprawach, wybory muszg zostac
zwotane w ciggu trzech miesiecy po zakonczeniu wojny. W stanie
wyjgtkowym lub stanie wojennym konstytucja nie moze zostac
zmieniona.

Zaden z paragraféw konstytucji nie moze zosta¢ czasowo zawie-
szony. Wielki Ksigze moze, w nagtych wypadkach, wydawa¢ we
wszystkich materiach rozporzadzenia, nawet uchylajgce istniejace
przepisy prawne. Czas obowigzywania tych rozporzadzen jest
ograniczony do trzech miesiecy.

Jezeli parlament nie jest w obradach, zwotywany jest w ciggu pie-
ciu dni po ogtoszeniu stanu wyjgtkowego, a nastepnie obrady sg
kontynuowane. Jesli Malta jest w stanie wojny, kadencja parla-
mentarna moze zostac przedtuzona o 12 miesiecy, nie przekra-
€zajac tacznie pieciu lat.

Brak uregulowan w konstytucji.

Brak uregulowan w konstytucji.

Kiedy obowigzujg nadzwyczajne srodki, nie mozna zmienic kon-
stytucji, praw wyborczych i praw regulujgcych nadzwyczajne
$rodki. Przez 90 dni po tym okresie kadencja Sejmu nie moze
zostac¢ uchylona, a wybory i referenda nie moga by¢ przeprowa-
dzane: w razie potrzeby okresy sg przedtuzane.

Parlament nie moze zosta¢ rozwigzany w stanie wyjgtkowym lub
w stanie oblezenia, a konstytucja nie moze zosta¢ zmieniona.

nie

tak

nie

nie
tak

tak

nie

tak

nie

nie
nie

nie

nie



25 | Rumunia

26 | Stowacja

27 | Stowenia

28 | Hiszpania

29 | Szwecja

30 | Szwajcaria

31 W|elka'
Brytania
32 | USA

Tylko parlament moze uchwala¢ przepisy dotyczgce stanu wyjat-
kowego i stanu oblezenia.

Parlament nie moze zostac rozwigzany w stanie wyjgtkowym, w
stanie oblezenia, wojny lub mobilizacji. Jego termin obrad prze-
dtuzany jest de jure az do zakonczenia kryzysu (jakiegokolwiek
rodzaju). Jezeli parlament nie obraduje, zwotywany jest w ciggu 48
godzin po wprowadzeniu stanu wyjatkowego lub stanu oblezenia
oraz w ciggu 24 godzin w przypadku mobilizacji lub wojny. Parla-
ment odbywa sesje przez caty okres kryzysu (jakiegokolwiek ro-
dzaju). Kadencja prezydencka moze zostac¢ przedtuzona przez
prawo organiczne w przypadku wojny lub katastrofy. Konstytugji
nie mozna zmieni¢ w stanie wyjgtkowym, w stanie oblezenia lub
wojny.

Trybunat Konstytucyjny bada, czy ogtoszenie stanu wyjatkowego
lub wojennego, a takze decyzje podjete w zwigzku z nim sg zgod-
ne z konstytucjg i prawem konstytucyjnym.

Jezeli kadencja parlamentarna lub prezydencka dobiegnie konca
podczas wojny lub stanu wyjatkowego, przedtuza sie jg do szesciu
miesiecy po zakonczeniu wojny / stanu wyjgtkowego lub, w przy-
padku parlamentu, wczesniej, jesli parlament tak postanowi .
Parlament nie moze zosta¢ rozwigzany podczas stanu alarmowe-
g0, stanu wyjatkowego lub stanu oblezenia. Jezeli parlament nie
jest w trakcie sesji, to jest zwotywany. Jego funkcjonowanie, po-
dobnie jak innych konstytucyjnych organoéw parnstwowych, nie
moze byc¢ zaktécane. Jezeli parlament zostat rozwigzany lub jego
kadencja wygasta przed wystgpieniem stanu wyjgtkowego, jego
uprawnienia przejmuje Stata Delegacja sktadajaca sie z wybra-
nych cztonkéw parlamentu, ktéra przejmuje uprawnienia legisla-
cyjne parlamentu, gdy nie jest w trakcie sesji. Cztonkowie tego
organu wybierani sg proporcjonalnie do liczby deputowanych w
kazdej grupie politycznej. Zaden ze stanéw wyjatkowych nie
wptynie na zasade odpowiedzialnosci rzadu ani przedstawicieli
rzadu. Konstytucja nie moze by¢ zmieniona w stanie alarmowym,
stanie wyjatkowym lub stanie oblezenia.

W przypadku wojny lub niebezpieczenstwa wojny Riksdag zosta-
nie zwotany. W przypadku wojny wybory do Riksdagu odbywaja
sie tylko wtedy, gdy tak postanowi Riksdag. W przypadku niebez-
pieczenstwa wojny Riksdag moze zdecydowac o odroczeniu wy-
boréw. Taka decyzja musi by¢ weryfikowana w odstepach nie
dtuzszych niz jeden rok. Decyzje o odroczeniu wyborow sg wazne
tylko wtedy, gdy popieraja je co najmniej 3/4 cztonkéw Riksdagu.
Wybory do Riksdagu lub zgromadzen samorzadowych nie mogg
sie odbywac na okupowanym terytorium.

Brak uregulowan w konstytucji.

Brak uregulowan w konstytucji.

W konstytucji nie pojawia sie okreslenie "standéw nadzwyczajnych,
czy zagrozenia" - jednak z jej przepiséw dotyczgcych wolnosci
jednostki zostaty wprowadzone zasady, ktére zawarto w ustawie:
National Emergency Act

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie analizy konstytucji i ustawodawstwa badanych panfstw.
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tak



Dane zawarte w tabeli 2 takze ilustrujg wskazang powyzej zalezno$¢, ze w panstwach o do-
Swiadczeniach autorytaryzmu w konstytucjach pojawiajg sie regulacje zabezpieczajgce system
przez pokusami naduzycia wtadzy w sytuacjach kryzysowych. Sposrdd czternastu panstw,
ktére albo znajdowaly sie w obszarze wptywdw ZSRR, lub byty jego republikami, jedynie
Republika Czeska i Estonia, nie zawarty regulacji o stanach nadzwyczajnych w ustawie zasad-
niczej. W tej pierwszej, jak wiemy, uzupetniono porzadek prawny w 1997 r. ustawg konstytu-
cyjna, a w Estonii w 2017 r. ustawg o zagrozeniu3. W Polsce stan kleski zywiotowej jest prze-
widziany w sytuacjach pandemicznych, jednak nie zostat wprowadzony, ale jak wskazywat
Rzecznik Praw Obywatelskich, Adam Bodnar, mieliSmy do czynienia z funkcjonowaniem hy-
brydowego stanu nadzwyczajnego®*. Wszystkie te regulacje prébujg zabezpieczy¢ system de-
mokratyczny przed niekontrolowanymi dziataniami nagle wzmocnionej egzekutywy. Mozna
wskazac tu nastepujace mechanizmy:

- Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego na zawsze okreslony czas. Jego przedtuzanie
wigze sie ze zgoda parlamentu. Rozwigzaniem stuzacym kontroli parlamentu nad tym
procesem jest mechanizm akceleratora - kazde przedtuzenie wymaga wyzszej wiek-
szosci (w niebedacej przedmiotem badan Republice Potudniowej Afryki znalazt on za-
stosowanie®). Stuzy to zagwarantowaniu legitymizacji wprowadzania sytuacji nadzwy-
czajnej. Zapobiega tez by wiekszo$¢ rzadzgca nie przedtuzata czasu, w ktérym wtadza
dysponuje nadzwyczajnymi uprawnieniami.

- Koniecznos¢ zaakceptowania przez parlament decyzji podjetych w czasie stanu nad-
zwyczajnego.

- Nieprzerwane dziatanie Trybunatu Konstytucyjnego - Niemcy.

- Przedtuzanie kadencji organéw wybieralnych i odraczanie wyboréw do czasu ustania
sytuacji nadzwyczajnej. Ma to zagwarantowac ich wolnosc¢ i rownos¢ - zaréwno od strony
podazowej - kandydatdéw, ale rowniez od strony wyborcow (strona popytowa);

- Nie mozna zmienia¢ konstytucji lub ustaw ustrojowych. Ciekawa sytuacja wystepuje w
Wielkiej Brytanii ze wzgledu na funkcjonujgcg tam konstytucje materialng (potocznie
nazywang niepisang). Zarzadzanie kryzysowe pozwala rzadowi wybra¢ podstawe
prawng do podjecia dziatan (gdyz nie ma formalnej konstytucji, ktéra by to regulowata).
Boris Johnson wykorzystat ustawe o zdrowiu publicznym (kontrola choroby) z 1984 r.
oraz ustawe o ochronie zdrowia i opiece spotecznej z 2008 r., ktdra rozszerza upraw-
nienia sekretarza stanu ds. Zdrowia, wtadz lokalnych i urzednikéw sadowych w celu
wprowadzenia obowigzkowych $rodkéw zdrowotnych. Obejmujg one badania lekarskie,
aresztowanie i kwarantanne oséb fizycznych. W trakcie pandemii parlament przyjat
Coronavirus Act 2020. Zdecydowano sie stworzy¢ nowg ustawe, ktéra nie przekazywata

3 https://www.riigiteataja.ee/en/eli/ee/513062017@0hsolide

4 K. Walecka, K. Wojtas, Webinarium z RPO Adamem Barém, "Lockdown demokracji - aéej wiadzy,

mniej praw?" 29.05.2020

https://www.youtube.com/watch?v=PVkQFkp_suk&fbclidAR2t9PawvnYOtaJddNWLhtIhEgVd70OvDg
QORCcCiYaW8tTpAURVSKTEC6|8

> K. Prokop, Modele stanu nadzwyczajnego, Wydawroctwmida, s. 356.



szczegolnych uprawnien rzagdowi, ale wprowadzata zasade, ze to parlament decyduje o
wszelkich obostrzeniach. Gwarantowato udziat opozyc;ji®

- prawa i wolnosci obywatelskie zapisane w konstytucji moga by¢ zawieszane, jak w Ir-
landii - wprowadzenie stanu nadzwyczajnego ma tylko jedno ograniczenie - nie mozna
w tym czasie przywrdéci¢ kary Smierci.

Zaufanie do witadzy tworzy sie w dtugotrwatym procesie, jest ono zakotwiczone w doswiad-
czeniach historycznych i kulturowych danego kraju, wymaga tez odpowiedniego politycznego
otoczenia instytucjonalnego. Kraje badane w raporcie réznity sie poziomem zaufania do in-
stytucji politycznych, takich jak parlamenty, systemy sadowe lub partie jeszcze przed wybu-
chem pandemii. Wykres 1 pokazuje poparcie dla rzadoéw panstw europejskich z poczatku
europejskich zmagan z wirusem. Warto zwroci¢ uwage, iz jest ono nizsze niz dla dziatahh po-
dejmowanych przez rzady w walce z COVID-19 (wykres 2). W czasach kryzysu, takiego jak
obecna pandemia, zaufanie obywateli do ich wtadz staje sie szczegdlnie wazne. Brak poparcia
dla dziatanh rzadu moze przyczyniac sie do wolniejszego wychodzenia z kryzysu spowodowa-
nego COVID-19 - bo na przyktad obywatele nie bedg stosowac sie do odgérnych zalecenh. |
odwrotnie, zaufanie do rzagdu ma zasadnicze znaczenie dla powodzenia podejmowanych
centralnie decyzji, majacych na celu ztagodzenie skutkow epidemii - obywatele wspotpracujgc
z rzagdzacymi podnoszg efektywnos¢ ich dziatan. Jak wskazuje OECD w obecnym czasie dobre
zarzadzanie jest wazniejsze niz kiedykolwiek. Gdy poréwnamy wykres 1i 2, zaobserwujemy, ze
w sytuacjach kryzysowych rzady cieszg sie wyzszym poparciem, niz w czasach bez tego rodzaju
wyzwan. Jest to znany mechanizm zwigzany z premig poparcia wobec wtadz, wynikajaca z obaw
Czy stanu zagrozenia. Ludzie poszukujg poczucia bezpieczenstwa, a ze wzgledu na sprawczos¢
rzagdzgcych, upatrujg go w ciatach decyzyjnych. Tylko sprawujacy witadze majg bowiem
narzedzia do dziatania w takiej sytuacji. Potwierdzajg to raporty Eurobarometru pod-
sumowujgce badania narodowe na temat zaufania do dziatan rzgdu w czasie pandemii’.

6 https://www.instituteforgovernment.org.uk/explaisiemergency-powers

7 https://www.europarl.europa.eu/at-your-servicbkpiheard/eurobarometer/public-opinion-in-the-tinfie-o
covid-19



Wykres 1. Poparcie dla rzagdéw panstw europejskich w okresie 23.04-01.05.2020 r.
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Zrédto: Badania KANTAR dla Parlamentu Europejskiego. https://www.europarl.europa.eu/at-your-service/files/be-
heard/eurobarometer/2020/public_opinion_in_the_eu_in_time_of coronavirus_crisis/excel-data/covid-19-online-

survey_excel.zip.

W krajach ktére mialy wyzsze zaufanie do rzagdu mogty bardziej polega¢ na ostrzezeniach,
sugestiach i przepisach niz na surowych srodkach, takich jak godziny policyjne, czy wysokie
mandaty i nie wprowadzad standw nadzwyczajnych. Ani w Austrii, ani w Holandii, a nie w Danii,
ani w Szwecji nie wprowadzono tych specjalnych rozwigzan. Jedynie na Stowacji wybrano te

droge.

Wykres 2. Zadowolenie z rzadéw panstw europejskich w okresie 23.04-01.05.2020 r.

Zadowolenie z dziatan rzgadu w czasie COVID-19
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Zrédto: Badania KANTAR dla Parlamentu Europejskiego https://www.europarl.europa.eu/at-your-service/files/be-
heard/eurobarometer/2020/public_opinion_in_the_eu_in_time_of coronavirus_crisis/excel-data/covid-19-online-

survey_excel.zip




Zaobserwowane réznice poparcia przedstawione na wykresach 1 i 2 obrazujg przedstawione
powyzej zjawisko “premii kryzysowej’. We wszystkich badanych panstwach zadowolenie z
rzagdow jest wyzsze niz poparcie dla rzagdéw. Oznacza, to ze osoby niepopierajgce gabinetéw,
przyznawaty im, ze sg skuteczne w walce z COVID-19. Sytuacja ta jednak byta dynamiczna -
wykres 3 pokazuje jak przez cztery miesigce zmienity sie oceny dziatahh rzagdéw wobec pan-
demii.

Wykres 3. Odsetek mieszkancéw wybranych panstw, ktérzy uwazaja, ze rzad radzi sobie
z COVID-19 dobrze lub bardzo dobrze (11.03-13.07.2020)
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Zrédto; https://yougov.co.uk/topics/international/articles-reports/2020/03/17/perception-government-
handling-covid-19

Widoczne jest, ze zgodnie z opisang powyzej zaleznoscig, w momencie wybuchu pandemii
nastapit wyrazny wzrost akceptacji dla rzgdowych decyzji - byto to widoczne we wszystkich
panstwach poza Danig, gdzie jednak, co warto podkresli¢, poczatkowy poziom satysfakcji byt
najwyzszy sposrod badanych panstw - wynosit 86%. Takze nalezy zauwazy¢, ze nigdy w bada-
nym okresie nie spadt on tam ponizej 80%. Najgorzej oceniano dziatania rzgdu w trzech pan-
stwach, gdzie najnizsze wartosci zadowolenia z polityki gabinetow odnotowywane byty jednak
w réznym czasie. Te panstwa to Hiszpania, Francja i (badana od poczatku maja Polska), a
odsetek zadowolonych badz bardzo zadowolonych wynosit w nich odpowiednio - 35%, 33% i
36%. Najwyzszy skok wzrostu ocen pozytywnych dziatan rzgdu wobec COVID-19 odnotowata
Norwegia. W marcu 42% mieszkancow dobrze lub bardzo dobrze ewaluowato decyzje gabinetu
zwigzane z pandemig, a w kwietniu az 85%. W kolejnych miesigcach wskaznik ten nieco spadt,
ale oscylowat niezmiennie wokoét 80%. Z kolei najwyzszy spadek akceptacji dla dziatan
rzgdzacych wystgpit w Wielkiej Brytanii - z 72% do 39%. Takze w Szwegji, ktéra nie wprowadzita



zadnych obligatoryjnych rozwigzan zwigzanych z pandemig, obnizyto sie zadowolenie z dziatan
rzadu - w potowie maja osiggneto poziom 64%, miesigc pdzniej 46%. Wzrost zachorowan
pokazat nieskutecznos$¢ podjetych rozwigzah. W Wielkiej Brytanii ten spadek zadowolenia
wynikat z poczagtkowego lekcewazenia przez rzad pandemii i jego spoznionej reakcji. Takze w
USA (i tak niskie zaufanie do dziatan administracji rzgdowej w poréwnaniu z panstwami
europejskimi), stopniowo i systematycznie topniato. Jednak réwniez tam mozna byto
zaobserwowac chwilowy przyrost poparcia na poczatku pandemii.

Interesujgce jest, ze w panstwie, ktére najwczesniej zmierzyto sie z nagltym przyrostem zacho-
rowan na COVID-19 - we Wtoszech, poziom poparcia dla dziatah rzadu wobec pandemii nigdy
nie spadt ponizej 63%. Jak pokazaty badania poréwnawcze z Uniwersytetu w Trewirze, prze-
prowadzone w Europie w trakcie pierwszych miesiecy pandemii, surowsze i szybsze wprowa-
dzenie srodkoéw zaradczych przeciw wirusowi, potgczone z mniejszg liczbg zgondw, podnosito
zaufanie do rzagdoéw. Najwazniejszym czynnikiem rozstrzygajgcym z kolei o spadku zaufania
byto postrzeganie przyjetych dziatan jako niedostatecznych lub zbyt rozleglych®. Przyktadem
moga by¢ tutaj Wtochy (wprowadzono stan nadzwyczajny), gdzie pod koniec marca ponad 90
procent mieszkancoéw zaakceptowato wprowadzone rygorystyczne obostrzenia. Najmniej
akceptowanym srodkiem byto korzystanie z aplikacji do inwigilacji spoteczenstwa, chociaz
nadal 60% Wtochow popierato ten pomyst®. Doktadniejsze badania potwierdzajg takze pewng
oczywistos¢ zwigzang z preferencjami wyborczymi z okresu przed COVID-19. Wyborcy partii
rzagdzacych popierajg dziatania swojego ugrupowania. A z drugiej strony zwolennicy partii
opozycyjnych czesciej zle oceniajg gabinety tworzone przez swoich przeciwnikéw. Szwecja
jednak w poczatkowym okresie walki z pandemig byta wyjgtkiem. Szwedzi bowiem, bez
wzgledu na sympatie partyjne poparli decyzje rzagdzacych - wykres 3 to réwniez pokazuje -
odnotowano przyrost poparcia dla gabinetu. Mozliwe, ze miata tu znaczenie odmienna niz w
reszcie Europy strategia walki z choroba.

Wracajac do regulacji zwigzanych z wprowadzaniem standw nadzwyczajnych, widoczne jestich
wptyw na organizacje wyboroéw. Jednym z fundamentéw demokracji jest to, ze wtadze wytania
sie w wyniku regularnych, cyklicznych wyboréow. Wynika to nie tylko z krajowych regulacji, ale
takze z prawa miedzynarodowego jak Powszechna deklaracji praw cztowieka (w art. 21 ust. 3).
Zapisano w niej zasade, iz pewnos¢ przeprowadzenia wyboréw oznacza, ze obywatele majg
mozliwos¢ zakonczenia lub przedtuzenia mandatu swoich przedstawicieli i liderow'.

8 Trust in Government Actions during the COVID-194%, Marc Oliver Rieger, Mei Wang

https://www.uni-
trier.de/fileadmin/fb4/prof/BWL/FIN/Files/Trust irfGovernment Actions during the COVID-

19 _Crisis.pdf

9https://euideas.eui.eu/2020/04/22/theyre—in—thqas\tber—italians—pose—Iittle—opposition—to—covid—19—
measures/

9 Art 21. Kazdy cztowiek ma prawo do uczestniczenia wdzeniu swym krajem bezp@dnio lub
poprzez swobodnie wybranych przedstawicieli. 2zd¢acztowiek ma prawo réwnego depti do staby
publicznej w swym kraju. 3. Wola ludu jest podsiamtadzy rzdu; wola ta wyraa st w
przeprowadzanych okresowo rzetelnych wyborach,tpglaina zasadzie powszeckaip rownaci i



Konstytucje przebadanych panstw (tabela 1) zawierajg nastepujgce rozwigzania w tym zakre-
sie. W Estonii, na Litwie i w Polsce mozna je przeprowadzi¢ 3 miesigce po ustaniu stanu nad-
zwyczajnego (w Polsce przeliczono to na liczbe dni - 90). W Stowenii i Niemczech ten termin
jest dtuzszy - 6 miesiecy, a dla wyboréw prezydenckich (przypomnijmy gtowe panstwa w tym
kraju wybiera Bundestag) - 9 miesiecy. W Grecji, na Wegrzech i w Rumunii wybory mozna
przeprowadzi¢ natychmiast po zakonczeniu stanu nadzwyczajnego. Interesujgca pod tym
wzgledem jest konstytucja Szwecji - wybory w trakcie stanu nadzwyczajnego mogg zostac
przeprowadzone jesli parlament o tym zdecyduje zwyktg wiekszoscig. By odroczy¢ wybory
konieczna jest wiekszo$¢ 3 i mozna wybory przesunaé najwyzej o rok.

Wszystkie te regulacje majg na celu zapewnienie procesowi wyborczemu rzetelnosci, a oby-
watelom mozliwosci wolnego, tajnego, réwnego, powszechnego gtosowania’’.

Mapa 1. Ogélnokrajowe i lokalne wybory w czasie pandemii COVID-19

National and Subnational Elections

- s

= o s
’vf ,

| %

v

Election Postponed
M Election Held
¥ Both Election Held and Postponed PANDEMIC

No election/data '.‘ i ERMTOO[ M

ELECTIONS)

ELECTORAL RISK MANAGEMENT TOOL

Zrédto: https://www.idea.int/news-media/multimedia-reports/global-overview-COVID-19-19-impact-elections, stan na
1 lipca 2020 r.

Warto przyjrzec sie globalnemu obrazowi reakcji wtadz panstw na sytuacje zwigzang z COVID-
19 - mapa nr 1. W marcu 2020 r. 30 krajéw na catym Swiecie przetozyto ponad 12 wyborow
krajowych i 20 wyboréw lokalnych pierwotnie zaplanowanych na marzec-maj. Natomiast do 1
lipca 2020 tych panstw byto juz ponad 60, z czego:

tajnaéci, lub na innej réwnorginej procedurze, zapewniagj wolnag¢ wybordéw,
https://www.unesco.pl/fileadmin/user_upload/pdf/Baechna_Deklaracja Praw_Czlowieka.pdf

'K, Walecka, K. Wojtas, Webinarium z RPO Adamem Bargm, "Lockdown demokracji - wdej

whadzy, mniej praw?" 29.05.2020

https://www.youtube.com/watch?v=PVkQFkp_suk&fbclidrAR2t9PawvnYOtaJddNWLhtIhEgVd70OvDg
QORCcCiYaW8tTpAuRVSKTEC6)8
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- co najmniej 23 kraje postanowity przetozy¢ wybory krajowe i referenda;

- co najmniej 40 krajow postanowito przeprowadzi¢ wybory krajowe lub na szczeblu nizszym

niz krajowy, jak pierwotnie planowano,

- co najmniej 24 odbyto sie wybory krajowe lub referenda.

Ze wzgledu na koncentracje niniejszego raportu na panstwach europejskich oraz Stanach
Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej w tabeli nr 2 przesledzono sytuacje zwigzang z wyborami

na tym obszarze, ktére zostaty przeprowadzone do korica maja 2020 r. Przyjecie tych ram

czasowych pozwala pokazac jak wygladajg wybory w czasie pandemii.

Tab. 2 Wybory w Europie i USA, ktére sie odbyty lub zostaty odtozone 1 marca - 31 maja

2020 r.
Kraj
1 | Austria
5 Republika
Czeska
3 | Francja
4 | Niemcy
5 | Irlandia
6 | Wiochy
7 | kotwa
9 | Polska

10 | Rumunia

11 | Stowacja

12 | Hiszpania

Wybory w Europie i USA

Wybory lokalne w Vorarlbergu i Styrii oryginalnie zaplanowa-
ne na 15 marca i 22 marca 2020 r. zostaty przeniesione
Wybory uzupetniajgce do Senatu (Teplice) zaplanowane na
27-28 marca i 3-4 kwietnia 2020 r. zostaty odroczone.
® Druga runda wyboréw lokalnych we Francji oryginal-
nie zaplanowanych na 22 marca 2020 zostata prze-
niesiona na 28 czerwca 2020 r.
® Pierwsza runda wybordow lokalnych odbyta sie 15
marca 2020 r.
® Wybory lokalne w Hesji i Saksonii oryginalnie zapla-
nowane na kwiecien - pazdziernik 2020 r.
® \Wybory lokalne w Bawarii, pierwsza runda 16 marca
2020 i druga runda 29 marca 2020 r.

Wybory posrednie do Seanad - wyzszej izby parlamentu ir-
landzkiego - 30 -31 marca 2020 r.

Referendum ogodlnokrajowe zaplanowane na 29 marca 2020
r. oraz liczne wybory lokalne i regionalne zostaty przesuniete
na wrzesien 2020 r.
Lokalne wybory przedterminowe do Rady Miast w Rydze za-
planowane na 25 kwietnia 2020 r. przesunieto na 29 sierpnia
2020,
e Wybory prezydenckie zaplanowane na 10 maja 2020
r. przeniesiono na 28 czerwca 2020 r.
e 6 wyboréw uzupetniajgcych do Senatu odbyty sie 22
marca 2020 r.

Wybory lokalne zaplanowane na czerwiec zostaty przesuniete
na wrzesien 2020 r.

Wybory do ciat samorzgdowych zaplanowane na 4 kwietnia
zostaty przeniesione na 3 pazdziernika 2020 r.

Wybory regionalne w Euskai w Galicji zaplanowane na 5
kwietnia 2020 r.

Status wy-
boréw

przesuniete

przesuniete

przesuniete
odbyty sie
przesuniete

odbyty sie

odbyty sie

przesuniete

przesuniete
przesuniete

odbyty sie

przesuniete

przesuniete

przesuniete



® Wybory federalne zaplanowane na 17 maja 2020 . i
kilka wyboréw na poziomie lokalnym w kantonach
Neuchatel, Ticino i Lucerna zaplanowane na kwiecien

Szwajca- -lipiec 2020 r.

. ® pierwsza tura wyboréw lokalnych w Lucernie 29 mar- .
ria odbyty sie
ca, druga tura 28 czerwca 2020 r. odbyly sie
® druga tura wyboréw lokalnych do rady miejskiej w
Genewie odbyta sie 4 lipca - tylko gtosowanie kore-
spondencyjne
® wybory lokalne w 118 okregach lokalnych, wybory do
Zgromadzenia londynskiego , wybory regionalne
(burmistrza) w siedmiu okregach , wybory na komisa-

Wielka rzy policji w Anglii,wybory komisarzy policji w Walii

Brytania zaplanowane na na pierwszy tydzien maja 2020 r. zo-
staly przeniesione na maj 2021 r., wybory uzupetnia-
jgce w Szkocji zaplanowane na 14 i 21 maja zostaty
przesuniete na5i 12 listopada 2020r.

® prawybory w Puerto Rico, terytorium Stanowow Zjed-
noczonych oraz w 15 stanach zaplanowane na 29
marca, inne wybory lokalne w kilku stanach zaplano-
wane od marca do maja 2020 r. zostaty przesuniete
na maj - sierpien 2020 r.

® prawybory w stanach Arizona, Floryda i lllinois odbyty
sie 17 marca 2020,

® prawybory Demokratéw w stanie Wisconsin odbyty
sie 7 kwietnia 202 r. ; wybory uzupetniajgce do Kon-
gresu w stanie Maryland odbyty sie 28 kwietnia 2020
r.; prawybory w Ohio odbyly sie 28 kwietnia - gtdwnie
gtosowanie korespondencyjne.

Zrodho: https://www.idea.int/news-media/multimedia-reports/global-overview-covid-19-impact-elections;

przesuniete
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15 przesuniete

przesuniete
16 | USA odbyty sie

odbyty sie

http://www.electproject.org/2016P; https://www.statista.com/statistics/1102189/voter-turnout-us-presidential-

primaries-state/

Spojrzmy jakie rozwigzania wprowadzono w niektérych panstwach, w ktérych wybory sie
odbyty.

Francja: Podczas pierwszej tury wyboréw lokalnych, 15 marca, otworzono lokale wyborcze,
zastosowano reguty dystansu i wymogi sanitarne. Wystepujgce we Francji gtosowanie przez
petnomocnika, zostato dodatkowo utatwione dla oséb w kwarantannie. Frekwencja znacznie
spadta, w poréwnaniu z poprzednimi wyborami samorzgdowymi. Rzad wprowadzit bardziej
restrykcyjne srodki przeciwko COVID-19 krétko po pierwszej turze, prowadzace do odroczenie
drugiej etapu gtosowania'?.

Niemcy: Podczas pierwszej tury wyboréw regionalnych w Bawarii, 15 marca, zwiekszono
znaczenie gtosowania korespondencyjnego. Po zmianach prawnych zwigzanych z zagrozeniem
COVID-19 druga ture wyboroéw regionalnych przeprowadzono w dniu 29 marca wytgcznie przy
uzyciu gtosowania korespondencyjnego. W prawie wszystkich gminach Bawarii frekwencja w

12 https://www.idea.int/news-media/multimedia-repargksbal-overview-covid-19-impact-elections




wyborach byta wieksza niz w wyborach dwa tygodnie wczesniej. Wedtug wtadz landu wzrost
frekwencji zwigzany byt z zaufaniem do gtosowania przez poczte. W przesztosci frekwencja w
wyborach lokalnych byta prawie zawsze nizsza niz w wyborach landowych'3,

Polska: 22 marca odbyty sie samorzagdowe wybory uzupetniajgce do rad: gminy Patnéw
(t6dzkie), gminy Strzelce Wielkie (t6dzkie), gminy Smykow (Swietokrzyskie) oraz rady miejskiej
w Biatej Piskiej (warminsko-mazurskie), a takze wybory przedterminowe wéjtéw gminy Wierz-
chlas (t6dzkie) i gminy Jarostaw (podkarpackie). Wybory odbyty sie klasycznie. Planowano tez
przeprowadzi¢ wybory prezydenckie 10 maja wytgcznie na podstawie gtosowania korespon-
dencyjnego. Ostatecznie wybory formalnie sie odbyty (nie zastosowano przestanek prawnych
pozwalajgcych je przesuna¢, jak stan kleski zywiotowej), ale nie przeprowadzono gtosowania.
Ostatecznie zdecydowano sie na wybory na 28 czerwca 2020 r. przy zwiekszonym udziale
wyboréw korespondencyjnych. Przy okazji warto wspomnie¢, ze wybory w tym trybie od lat sg
kwestig sporéw politycznych.

Szwajcaria - gtosowanie korespondencyjne' zaréwno na szczeblu federalnym, jak i kanto-
nalnym, dostepne jest dla wszystkich uprawnionych. Przed gtosowaniem kazdy z nich otrzy-
muje pakiet wyborczy, a zamieszczong tam karte (badz karty) do gtosowania po wypetnieniu
moze odesta¢ do komisji wyborczej lub wrzuci¢ do urny w lokalu wyborczym. W Szwajcarii
mozliwe jest tez glosowanie przez internet. Ze wzgledu na pandemie COVID-19 przesunieto
wybory federalne i elekcje w dwdch kantonach Neuchatel i Ticino. Natomiast odbyty sie wy-
bory lokalne w kantonie Genewa. Jest tu przewidziane wystanie glosu poczta - wrzucenie gtosu
do skrzynki na listy o okreslonych porach dnia lub przekazanie karty funkcjonariuszowi lokalne;j
policji. Gtosowanie w trakcie pandemii wptyneto na mechanizm liczenia gtoséw - tradycjg w
Genewie jest publiczne liczenie gtoséw (mieszkancy mogg je obserwowac). Tym razem liczenie
odbywato sie jedynie przy udziale cztonkéw komisji wyborczych - tgcznie 1700 osoéb. Nie
zdecydowano sie nawet na udziat w nim mediéw'™. W Lucernie skorzystano z gtosowania
korespondencyjnego, ktére jest dla mieszkancéw tego kantonu dostepne bez zadnych
ograniczen i warunkéw od 01.10.1994'°. Jak wynika z badan panstwowego osrodka FORS,
gtosowanie korespondencyjne stato sie w ciggu ostatnich 20 lat najpopularniejszg metoda

13 https://www.sueddeutsche.de/bayern/stichwahlen2@8@rn-newsblog-1.4841066

4 Glosowanie za poednictwem poczty ma w Szwajcarii diugradycg: Glosowanie korespondencyjne
wdrazano stopniowo. Na szczeblu federacji ukonstytuowatav 1965 r. m.in. dla nagiujgcych grup
wyborcow: dla os6b chorych, dla os6b przebyweggh w dniu glosowania w szpitalach, dla oséb, éize
wzgledu na stan zdrowia nie byly w stanie édde do lokalu wyborczego, dla aftych ubezpieczeniem
wojskowym, czy dla 0s6b mieszkajch z dala od domu z przyczyn zawodowych. Pierwazyimaliwiono
takie rozwizanie wszystkim wyborcom w kantonie Bazylea-€@kw 1978 roku. Magdalena Musiat-Karg
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Aftatywne metody glosowania na przyktadzie
glosowanie korespondencyjnego oraz e-voting w Szavagj s. 7-14. http:/bsp.uwb.edu.pl/wp-
content/uploads/2016/02/20A1.pdf

15 https://worldradio.ch/news/2020/03/05/covid-19-geapcal-elections-votes-to-be-counted-in-
private/18

16 Magdalena Musiat-Karg Uniwersytet im. Adama Miackieza w Poznaniu ALTERNATYWNE
METODY GLOSOWANIA NA PRZYKLADZIE GEOSOWANIA KORESPOIDENCYJNEGO ORAZ
E-VOTING W SZWAJCARII, s. 7-14http://bsp.uwb.edu.pl/wp-content/uploads/2016/02/2pdf




oddawania gtosu w wyborach w Szwajcarii'’, co tez umozliwito sprawne przeprowadzenie
elekcji w pandemii.

Irlandia - wybory do Seanad odbyty sie w gtosowaniu korespondencyjnym 30 i 31 marca.
Wyzsza izba irlandzkiego parlamentu zgodnie z konstytucjg musi zosta¢ wybrana w ciggu 90
dni od rozwigzania izby nizszej Déil Eireann. Wybory zawsze przeprowadza sie przy udziale
poczty. Sg one posrednie, a uprawnionych do gtosowania w pieciu kuriach (kultury i wyksztat-
cenia, rolniczej, pracy, przemystowej i handlowej oraz administracyjnej) - jest niewiele ponad
1000 0s6b'8. Wybory sg proporcjonalne, a gtosy na mandaty sg przeliczane za pomocg systemu
pojedynczego gtosu przeniesionego. Senatorem moze zosta¢ kazdy obywatel Irlandii powyzej
21 lat. Ze wzgledu na wybory korespondencyjne w waskim gronie uprawnionych frekwencja
zawsze wynosi powyzej 90%. To zaszczyt gtosowad, a jego tryb nie powoduje komplikacji w
trakcie pandemii.

Stany Zjednoczone Ameryki P6tnocnej’® - w miare rozprzestrzeniania sie COVID-19, wiele
stanow przetozyto prawybory prezydenckie i rozszerzyto mozliwosci gtosowania pocztg. Jednak
w niektérych nadal pozostawiono opcje osobistego udziatu w gltosowaniu lub wprowadzono
wybory hybrydowe tgczace wybdr korespondencyjny z tradycyjnym. Prawybory odbywaty sie
we wszystkich stanach i w niektorych terytoriach zaleznych, jak Portoryko, czy Amerykanskie
Samoa.

Zmiany w organizacji wyboréw spowodowane COVID-19 wymagaty niejednokrotnie nowelizacji
kodeksdéw wyborczych, jak w przypadku stanu Pensylwania, gdzie wprowadzono mozliwos¢
gtosowania korespondencyjnego. Na Alasce Partia Demokratyczna zrezygnowata z gtosowania
osobistego, zastepujac je rowniez pocztowym. 17 marca 2020 roku, dostosowujac organizacje
procesu wyborczego do zagrozenia, przeprowadzono prawybory w Arizonie (tylko Partii
Demokratycznej)?°, na Florydzie i w stanie Illinois (obu ugrupowan). W Arizonie pomimo
likwidacji z powodu pandemii okoto 80 lokali wyborczych, na terenach o najwiekszej
koncentracji ludnosci frekwencja, ktérg odnotowano tego dnia byta wyzsza niz w prawyborach
w 2016 roku. Wyborcy mogli tu nadal gtosowa¢ w innych lokalach, ale oddalonych od ich
miejsca zamieszkania. Na Florydzie zdecydowano sie zlikwidowa¢ komisje wyborcze w
miejscach najbardziej narazonych na zakazenie koronawirusem, jak np. domy opieki spotecz-
nej. Podobnie w stanie lllinois lokale wyborcze przeniesiono z terendéw zamieszkanych przez
osoby starsze, a takze zdecydowano sie na wydtuzenie czasu gtosowania, by ograniczy¢ kon-

7 https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1467010,szwag-korespondencyjne-wybory-genewa-COVID-
19.html

'8 W. Konarski, Parlament narodowy Irlandii, Wydawimio Sejmowe, Warszawa 1992, s. 10.

19https://WWW.ifes.orq/sites/default/fiIes/electiorhueld and mitigating measures taken during covid-
19.pdf

200 specyfice i ztoondsci procedur prawyboréw w USA szerzej: D. Kaspradkchanizm i
funkcjonowanie instytucji prawyboréw w amerylskim systemie politycznym na przyktadzie elekgciji
prezydenckichyyww.academia.edu




takt przy urnach. W Ohio przeniesiono prawybory z 17 marca na 28 kwietnia i odbyty sie me-
todg korespondencyjng. Jednak pozostawiono mozliwos¢ gtosowania osobistego dla wybor-
cow niepetnosprawnych lub nieposiadajgcych statego miejsca zamieszkania. Na wybory kore-
spondencyjne zdecydowaty sie réwniez stany Maryland, Nowy Jork, Pensylwania i Rhode Is-
land. Jedng z propozycji nowej formy wyboréw zastosowang w Milwaukee w stanie Wisconsin
byto gtosowanie mobilne (drive-up voting), polegajgce na oddawaniu gtosu z samochodu. W tym
trybie karte do gtosowania przynosit cztonek komisji i po chwili odbierat jg i wkiadat do
koperty?'.

Rumunia - interesujgce rozwigzania przyjeto w Rumunii, gdzie 6 kwietnia 2020 r. rzad wydat
nadzwyczajne rozporzgdzenie w sprawie organizacji wyboréw lokalnych. Oprécz ich odrocze-
nia, rozporzadzenie pozwolito rowniez kandydatom zarejestrowac sie z potowg liczby podpi-
sOw poparcia, ktére byly wczesniej wymagane. Umozliwiono tez wyrazanie poparcia dla kan-
dydatow drogg elektroniczna.

Przyjrzenie sie poziomowi frekwencji w wyborach przeprowadzonych w trakcie pandemii i
zestawienie go z poziomem uczestnictwa w ostatnich gtosowaniach przed COVID-19, pozwoli
nam zastanowi¢ sie nad zasadnoscig pytan o wptyw tego nowego zagrozenia na reprezenta-
tywnos¢ wyboréw. Jest to bowiem istotna kwestia z punktu widzenia fundamentu demo-
kratycznego porzadku jakim jest legitymizacja rzadzgcych. Jesli frekwencja byta istotnie nizsza
nalezy sie zastanowi¢, czy mimo istniejgcych technicznych mozIliwosci nalezy sie decydowac na
organizowanie elekcji w sytuacjach kryzysowych. Z kolei, jesli zaobserwowalismy wzrost
frekwencji, to mégtby on by¢ traktowany jako wskaznik mobilizacji obywateli w sytuacji
szczegolnej i wynikajgcego z niej wzmozonego zainteresowania sprawami publicznymi. Nie
nalezy rzecz jasna zapominac o najprostszym mechanizmie - niski udziat w wyborach, mimo
zapewnienia srodkéw sanitarnych, moze oznacza¢ po prostu obawe przed zarazeniem sie
COVID-19.

W przebadanych panstwach frekwencja spadfa (tab. 3) - wyjgtkiem byta tu Bawaria, gdzie
stosowane od lat gtosowanie korespondencyjne dato mieszkarncom poczucie bezpieczenstwa.
W Stanach Zjednoczonych zawarte przyktady kilku przeprowadzonych prawyboréw raczej
potwierdzajg teze o spadku frekwencji - jedynie w Zachodniej Wirginiii odntowano wzrost
uczestnictwa.

Tab. 3. Wptyw pandemii COVID-19 na frekwencje wyborcza w trakcie przeprowadzo-
nych wyboréw w poréwnaniu do poprzednich

Pafstwo Frekwencja w poprzednich | Frekwencja w wyborach
wyborach w trakcie COVID-19

Francja | tura 2014 - 63,5% | tura 2020 - 45,5%

Niemcy - lokalne wybory w | tura 2014 - 54%

It 2020 - 56,8%
Bawarii Il tura 2014 - 56% ura 0

21 https://urbanmilwaukee.com/2020/04/03/photo-galidtiye-up-voting/




Genewa 2015 -1 tura-34,7%
Il tura - 33,33%

Il tura 2020 - 62%22

| tura 2020 - 35,71%
Il tura 2020 - 29,12%

Szwajcaria
0,
Lucerna 38,7 % 37,34 %
frekwencja powyzej 90% ze frekwencja powyzej 90% ze
Irlandia wzgledu na wybory posrednie | wzgledu na wybory po-

i kurialne

Srednie i kurialne

Prawybory w 2020 r.
Zachodnia Wirginia 32,2%
Floryda 19,4%

Rhode Island 15.5%
Pensylwania 27,8%

Ohio 20,8%

Prawybory w 2016 r.
Zachodnia Wirginia 31,1%
Floryda 28, 2%

Rhode Island 23, 6%
Pensylwania 33, 7%

Ohio 37,5%

Stany Zjednoczone*

*dotyczy tylko prawyboréw ktére odbyty sie dla obydwu partii Republikanskiej i Demokratycznej oraz wybranych
stanow, ktére stanowig ilustracje dla zmian w czasie pandemii

Zrédto: http://www.crema-research.ch/papers/2020-10.pdf; http://www.electproject.org/2016P
https://www.statista.com/statistics/1102189/voter-turnout-us-presidential-primaries-state/;

https://www.vlg.ch/dienstleistungen/gemeinderatswahlen/2020; https://www.letemps.ch/suisse/quil-faut-savoir-

elections-municipales-geneve; https://www.tdg.ch/geneve/actu-genevoise/demarrage-trombe-second-tour-conseil-
etats/story/28230107;
https://www.luzernerkantonsblatt.ch/Kantonsblatt/Archiv/pdf 2015/14a.pdf#pagemode=bookmarks

Dane te nie dajg jednoznacznej odpowiedzi czy COVID-19 i utatwienia wprowadzone dla wy-
borcéw wptynety na frekwencje. W wiekszosci panstw, ktére zdecydowaty sie zorganizowac
gtosowanie frekwencja byta nizsza, jednakze w kilku odnotowano zwiekszony udziat obywateli.

22 §rednia frekwencja w jednostkach municypalnych boemistrzéw, Marco Frank, David Stadelmann,
Benno Torgler, Electoral Turnout During States ofdfgency and Effects on Incumbent Vote Share,
http://www.crema-research.ch/papers/2020-10.pdf




Niniejszy raport miat na celu zrekonstruowanie reakcji systemowych na pandemie COVID-19
oraz politologiczng refleksje nad nimi. Pozwolit zaobserwowac kilka charakterystycznych dzia-
tan rzadow w tym zakresie.

Po pierwsze, czes¢ badanych krajéw skorzystata z dostepnych im konstytucyjnie rozwigzan i
wprowadzita stany nadzwyczajne, uznajac, ze czasowe ograniczenie praw i wolnosci obywateli,
jest wiasciwym sposobem ochrony zdrowia i zycia mieszkancéw. Jedynie wyjatki, takie jak
Szwecja, nie zareagowaty na koronawirusa i nie wprowadzity sSrodkéw ingerujgcych w zycie
jednostki. Z drugiej strony, mozna wskaza¢ panstwa, w ktoérych rzadzacy wykorzystali pan-
demie do rozszerzenia swoich uprawnien i ograniczenia kontroli nad sprawowaniem przez
nich wiadzy - to Wegry.

Po drugie, gdy Sledzimy kwestie zaufania to wszystkich badanych panstwach zaobserwowano
poczatkowy wzrost poparcia dla rzgdzacych - nazwany tu “premig covidowg”. Nastepnie jed-
nak, reakcje obywateli na dziatania rzagdu nie pozwalajag na wyréznienie wspo6lnego wzorca
spotecznej percepcji. W czesdci z panstw bowiem mieszkahcy niezmiennie legitymizowali
przyjmowane rozwigzania (Dania), w innych nastgpit gwattowny spadek poparcia (Hiszpania,
Francja, Polska oraz Szwecja i Wielka Brytania) lub tez jego wzrost (Norwegia).

Po trzecie, podsumowujac obserwacje w zakresie konsekwencji przeprowadzenia wyboréw w
trakcie pandemii:

- w 13 z 32 badanych krajow: uchwalono szczegétowe prawo w celu umozliwienia prze-
tozenia wyborow. Miato to miejsce w Austrii, Chorwacji, Francji, Wtoszech, totwie, Ru-
munii, Stowacji, Hiszpanii, Zjednoczonym Krélestwie i Macedonii P6thocnej. W Niem-
czech (w Bawarii) zmiany w prawie na szczeblu federalnym utatwity przeprowadzenie
drugiej tury wybordéw samorzgdowych wytacznie drogg pocztowa.

- Tymczasowe ograniczenia podstawowych praw i wolnosci cztowieka mogg dotyczyc
wolnosci wypowiedzi i dostepu informacji, wolnosci zgromadzen, swobody przemiesz-
czania sie, prawa do gtosowania i bycia wybieranym, prawa do prywatnosci i prawa do
procesu. Jednak demokratyczny nadzo6r nad tymi ograniczeniami musi by¢ utrzymany.
Co wiecej muszg by¢ one proporcjonalne i obowigzywac przez ograniczony czas. Po
ustaniu wyjatkowych okolicznosci rzady sa zobligowane znies$¢ srodki nadzwyczajne.

- Decyzje o przeprowadzeniu lub przetozeniu wyboréw powinny opierac sie na ocenie
sytuacji i wzieciu pod uwage miedzynarodowych standardéw.

- Reformy wyborcze i nowe metody gtosowania nie mogg by¢ wprowadzane w pospiechu.
Specjalne Srodki do przeprowadzenia wyboréw w warunkach kryzysu nalezy
wprowadzac¢ uzyskujgc jak najwiekszg mozliwg polityczng wiekszos¢ (dgzac do konsen-
susu). Mozna to przeprowadzic tylko przy poszanowaniu ram prawnych i przy wtasciwym
poziomie informowania obywateli.

Przedstawione w raporcie panstwa i rozwigzania zwigzane z COVID-19 majg ceche wspéing -



ograniczajg kontrole obywateli nad procesem politycznym. Pokazane zostaty zmiany nie sta-
nowigce zagrozenia dla demokratycznego rzadzenia, jak rezygnacja z publicznego liczenia
gtosow w Genewie, ale i takie, ktére mogg budzi¢ niepokdj - jak wegierski stan nadzwyczajny
przedtuzony na czas nieokreslony. Rzagd Orbana wprowadzit tez prawo, ktére pozwala na kare
wiezienia do lat 5, za prasowe, nieautoryzowane przez rzad, informowanie na temat COVID-
19.

Prognozy specjalistow wskazuja, ze sytuacje pandemiczne mogg pojawiac sie w przysztosci.
Dlatego warto rozwazy¢ wypracowanie rekomendacji, dotyczacych organizacji wyboréw w
warunkach kryzysu bezpieczenstwa zdrowotnego, by zapobiec spadkowi uczestnictwa, ktére
wigze sie z obnizeniem prawomocnosci wtadz wytonionych w wyborach organizowanych w
trakcie pandemii. Ma to istotne znaczenie dla wzmocnienia demokracji, ktéra przechodzi
wszakze kryzys. Przypomnijmy, ze ¥ Swiatowe] populacji zyje w panstwach, w ktorych obser-
wujemy odchodzenie od tego rezimu i pierwszy raz do dwoéch dekad, wiekszos¢ funkcjonuja-
cych w Swiecie krajéw to autokracje??. Dlatego tak istotnym jest, by ta pandemia i potencjalne
kolejne, nie staty sie narzedziem dla pogtebienia tendencji antydemokratycznych, co podkresla
tez Adam Bodnar?4.

2 Lghrmann, Anna, Seraphine Maerz, Sandra Graha, Gestaldi,Sebastian Hellmeier, Nazifa Alizada,
Garry Hindle, Staffan I. Lindberg. 2020. V-Dem Desracy Report 2020. Autocratization Surges —
Resistance Grows. V-Dem Institute, University otl@&mburghttps://www.v-

dem.net/medialfiler _public/f0/5d/f05d46d8-626f-4b2&e-

53d4b134bfcb/democracy report 2020 low.pdf

24 K. Walecka, K. Wojtas, Webinarium z RPO Adamem Barém, "Lockdown demokracji - wiej

wladzy, mniej praw?" 29.05.2020

https://www.youtube.com/watch?v=PVkQFkp_suk&fbclidrAR2t9PawvnYOtaJddNWLhtIhEgVd70OvDg
QORcCiYaWS8tTpAuRVSKTEC6|8




’/

Autorki raportu:

dr Kinga Wojtas-Jarentowska, adiunkt w
Instytucie Nauk Politycznych i Administracji
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego.

dr Katarzyna Grzybowska-Walecka, adiunkt w
Instytucie Nauk Politycznych i Administracji
Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego.

Kontakt:

Piotr Womela
Koordynator projektu
Piotr.Womela@kas.de

21




