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Wybory w sytuacjach kryzysowych. Studium
przypadku Wielkiej Brytanii w 2021 r.

Wprowadzenie

W dniu 6 maja 2021 r. w Wielkiej Brytanii odbyty sie wybory bezposred-
nie do rad 145 jednostek samorzadu lokalnego obejmujgcych prawie
5000 mandatéw radnych oraz ponad 260 mandatéw w wyborach uzu-
petniajacych, 13 burmistrzéw w najwiekszych miastach Anglii, wybory
do Parlamentu Szkockiego oraz Parlamentu Walijskiego (Senedd) i Zgro-
madzenia Londynskiego, a takze 39 komisarzy policji w Anglii oraz Walii.
Przygotowanie i przeprowadzenie wyboréw to jedno z najwiekszych wy-
zwan organizacyjnych dla instytucji publicznych w czasach pokoju. Jezeli
uwzglednimy dodatkowo bezprecedensowy globalny kryzys zdrowotny
zwigzany z COVID-19, to w kontekscie wyboréw w Wielkiej Brytanii
w 2021 roku nie ma watpliwosci jak trudne stato sie bezpieczne, a jed-
noczesnie zgodne z zasadami demokratycznymi zrealizowanie procesu
wyborczego. Zwtaszcza, ze obawy dotyczace wptywu kontekstu pandemii
stuzyty niektérym do podwazania uczciwosci wyborow - zwtaszcza tym,
ktérzy dostrzegali pandemiczny regres w zakresie wolnosci politycznych
(ang. pandemic backsliding)?.

W niniejszym tekscie analizuje sie $rodki adaptacyjne podjete w celu
utrzymania integralnos$ci wyboréw w obliczu pandemii, kiedy to instytu-
cje stanety w obliczu krytycznego testu odpornosci i elastycznosci w ra-
mach COVID-owych ograniczen. Zbadano w jaki sposéb Wielka Brytania
zachowata réownowage miedzy zapewnieniem bezpieczenstwa publicz-
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nego a utrzymaniem demokratycznej legitymacji w procesie wyborczym
podczas pandemii.

Pandemia wymagata ponownej oceny norm i praktyk wyborczych,
sktaniajac do innowacji. Analiza wyborow lokalnych w Wielkiej Brytanii
w 2021 r. moze ujawnic ztozonosc i niuanse zwigzane z dopasowaniem
systemu wyborczego do sytuacji kryzysowej i stanowi tez okazje do re-
fleksji nad szerszym tematem zdolnosci adaptacyjnych demokracji w sy-
tuacjach kryzysowych.

Eksploracja pola badawczego prowadzona jest w ramach dziesieciu
obszaréw wyselekcjonowanych przez autora tekstu na podstawie badan
aktow prawnych, raportéw, literatury naukowej oraz obserwacji:

1. ,Specjalne ustalenia dotyczace gtosowania” (ang. Special Voting Ar-
rangements, SVA), przez ktére rozumie sie ,ustalenia, ktére umoz-
liwiajg wyborcom skorzystanie z prawa do gtosowania w sposéb
alternatywny do osobistego oddania gtosu w dniu wyboréw, w do-
mysInym lokalu wyborczym w okregu wyborczym wyborcy”™.

. Organizacja wyboréw na poziomie technicznym i materialnym.

3. Ograniczenia sanitarno-epidemiologiczne w dziataniach procesu
wyborczego.

4. Zmiany w strukturze administracji wyborczej i podmiotach syste-
mu organizacji wyboréw, w tym w obsadzie komisji wyborczych.

5. Dopuszczalnosé i ograniczenia przesuniecia terminu wyboréw
(tym samym wydtuzenia kadencji organéw wtadzy publicznej).

6. Mozliwosci prowadzenia kampanii wyborczej.

7. Sposoby komunikacji administracji wyborczej i organéw wtadzy
publicznej w zakresie informowania o restrykcjach i ogranicze-
niach oraz sposoby egzekwowania i sankcjonowania ich realizacji.

8. Frekwencja wyborcza i jej wyniki - weryfikacja, czy ewentualne
odchylenia w tym zakresie mogty wynika¢ ze specyfiki wyborow
W czasie pandemii.

9. Skala zachorowalnosci na COVID-19 w okresie powyborczym -
czy zaobserwowano znaczace odchylenia od trendéw/przewidy-
wan na poziomie lokalnym, regionalnym i krajowym.

10. Transparentnos$¢ wyborow.

N
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Polityki te zostang przeanalizowane z uwzglednieniem dobrych praktyk
i zalecen obecnych w literaturze naukowej*. Przyjete SVA mozna ocenié
w ramach kryteriow®, ktére obejmujg m.in. poszukiwanie odpowiedzi na
pytania dotyczacego tego czy srodki te sg prawnie, proceduralnie i opera-
cyjnie mozliwe do wdrozenia, a takze czy sg wystarczajgco proste, spdjne
i zrozumiate, aby wyborcy mogli z nich tatwo korzystaé. Uwzglednié nalezy
takze kwestie przejrzystosci i bezpieczenstwa oraz mozliwos$¢ zbudowania
dla ich wprowadzenia konsensusu politycznego i zaufania publicznego.

Zalecenia sformutowane przez zespoét British Academy? dla planistow
wyborczych i administracji wyborczej zostang rowniez uzupetniajaco wy-
korzystane do opisu i oceny organizacji brytyjskich wyboréw w 2021 r.
Wskazano w nich, ze praktycy wyborczy powinni, w miare mozliwosci,
opierac sie na strategiach, ktére byty juz stosowane w danym kontekscie,
zamiast wdrazac¢ nowe techniki i technologie od podstaw. Podczas przy-
gotowan do wyboréw nalezy konsultowac sie z opinig publiczng i grupami
szczegolnie wrazliwymi. Publiczne strony internetowe i media spoteczno-
$ciowe powinny stuzy¢ do dostarczania doktadnych informacji na temat
procesu gtosowania. Konieczna jest wspoétpraca z wtasciwymi organami
ds. zdrowia publicznego, a dynamika pandemii moze wymagac¢ podjecia
lokalnych dziatan. Nalezy dazy¢ do zwiekszenia liczby lokali wyborczych.

Poza niniejszym tekstem pozostawione zostang zagadnienia kampanii
wyborczej niezwigzane z kwestiami organizacji wybordéw oraz ograni-
czen pandemicznych, a takze samych wynikéw gtosowania i wyborow.

Wybory w Wielkiej Brytanii w 2021 r.
W analizie nalezy uwzglednié specyfike organizacji wyboréw w Wielkiej

Brytanii, nie zawsze odpowiednio dostrzegang z perspektywy kontynen-
talnej.
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Oprécz tradycyjnego osobistego gtosowania w lokalu wyborczym
prawo wyborcze dopuszcza takze inne metody. Istnieje mozliwo$¢ gto-
sowania korespondencyjnego oraz poprzez petnomocnika. Gtosowanie
korespondencyjne jest dostepne na wniosek wyborcy, zaréwno na sta-
te, jak i jednorazowo. Nalezy zaznaczy¢, ze prawo wyborcze w Wielkiej
Brytanii nie dopuszcza gtosowania elektronicznego ani gtosowania poza
lokalem wyborczym. Wytaczona jest obecnosc¢ niezaleznych obserwa-
toréow w lokalach wyborczych w trakcie gtosowania. Karty do gtosowa-
nia sg przewozone z lokali wyborczych do okregowego centrum liczenia
gtosow (w zwigzku z tym w lokalach tez nie ogtasza sie pozniej wynikdw
gtosowania). Pracownicy wtadz lokalnych pod kierownictwem przewod-
niczacego komisji wyborczej dla danego okregu przeprowadzaja liczenie
gtosow. Kandydaci w wyborach parlamentarnych i ich przedstawiciele
majg prawo obserwowac proces liczenia gtoséw. Na szczeblu okrego-
wym lub krajowym istnieje prawna mozliwos$¢é spotecznej kontroli pro-
cesu liczenia gtoséw, z dopuszczeniem obserwatordw z ramienia partii
politycznych i komitetéw wyborczych. Oficjalne wyniki wyboréw sg za-
zwyczaj podawane na drugi dzien po wyborach parlamentarnych.

Karty do gtosowania sg drukowane w ksigzeczkach, a karty odrywa
sie wzdtuz perforacji. Numery seryjne sg drukowane na odwrocie kazdej
karty i kazdego odcinka pozostajacego po oderwaniu (watpliwosci budzi
mozliwos$¢ identyfikacji gtosu danego wyborcy)’. Jezeli wyborca popetnit
btad i karta zostata wadliwie wypetniona, wyborca moze otrzymac kolej-
na karte po ztozeniu wniosku do przewodniczacego, ktoéry oznaczy ze-
psutg karte jako ,anulowang” i odtozy jg na bok do kornca dnia. Podobnie,
jezeli intencja wyborcy jest jasna, nawet jesli znak zostat nieprawidtowo
naniesiony, gtos powinien zosta¢ uznana za wazny?®.

Oficjalnymi przedstawicielami kandydata sg agenci wyborczy, kto-
rzy moga obserwowac prawidtowos¢ prac w lokalu wyborczym, jak
i w centrum liczenia gtoséw. Przed lokalem wyborczym w dniu gtoso-
wania obecni czesto s tzw. tellerzy - zwolennicy jednego z kandyda-
téw, ktérego zadaniem jest liczenie i ewentualna identyfikacja oséb,

7 K. Ostwald, G. Riambau, Voting behaviour under doubts of ballot secrecy: reinforcing
dominant party rule, ,Democratization” 2023, s. 860.

8 D. Leonard, R. Mortimore, Elections in Britain: A voter’s guide, Springer, London
2015, s. 140.
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ktére oddaty juz gtos. Czesta byta praktyka tzw. zniw gtosowania (ang.
vote harvesting), czyli zbierania kart do gtosowania przez osoby trzecie
(takze sympatykow partii czy kandydata), ktore nastepnie dostarczaja
je do lokalu wyborczego - co byto mozliwe przy gtosowaniu korespon-
dencyjnym. W Wielkiej Brytanii kampania w dniu gtosowania nie jest
wytaczona, a wrecz przeciwnie - kandydat i jego zwolennicy motywuja
potencjalnych wyborcéw do oddania gtosu, a takze monitoruja, ktérzy
potencjalni sympatycy nie oddali jeszcze gtosu. Wielu kandydatéw swo-
im zwolennikom oferuje mozliwos¢ dowozu do lokalu.

Brytyjskie wybory sg strukturalnie zdecentralizowane. Brytyjska Ko-
misja Wyborcza (ang. Electoral Commission) sktada sie z siedmiu cztonkéw
powotywanych przez monarche na podstawie rekomendaciji Izby Gmin.
Komisja ta nie jest organem odpowiedzialnym za przeprowadzenie wybo-
réw a jedynie doradza i wspiera administracje wyborczg’. Rejestr wybor-
cow jest prowadzony przez urzednikdw ds. rejestracji wyborcéw (Electoral
Register Officers, ERO). Administrowanie wyborami jest realizowane przez
komisarzy wyborczych (ang. Returning Officers, RO) powotywanych przez
rady, przy wsparciu lokalnych urzedow?°. Komisarz jest odpowiedzialny
za proces zgtaszania kandydatéw i partii politycznych, zapewnienie i po-
wiadomienie o siedzibach lokali wyborczych, wyznaczenie przewodnicza-
cych i cztonkédw komisji wyborczych, zapewnienie bezpieczenstwa lokali
wyborczych, rozdziat kart do gtosowania, koordynowanie liczenia gtoséw
i ogtoszenie wynikéw, wydawanie, przyjmowanie i liczenie korespon-
dencyjnych kart do gtosowania, a takze zwroty wydatkéw wyborczych
wszystkich kandydatéw. Co wazne w kontekscie pdzniejszej analizy, wska-
Zuje sie, ze stres i wypalenie zawodowe s3 istotnym problemem pracowni-
kéw administracji wyborczej, m.in ze wzgledu na rosnaca ztozonos¢ prawa,
ktéra sprawita, ze wybory staty sie trudniejsze do zarzadzania, w realiach
dziatania przy ograniczonych budzetach®.

Nalezy tutaj podkresli¢ skale przeprowadzonych w 2021 r. wyboréw.
Zawieszenie organizacji wyboréw na okres roku potgczone ze zwyczajo-

? Kancelaria Senatu (2015), Procedury wyborcze w krajach europejskich, Opracowania
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wa czestotliwoscig wybordéw brytyjskich spowodowaty, ze kiedy wybory
ostatecznie zostaty zorganizowane 6 maja 2021 r., to obejmowaty wy-
bory bezposrednie kilku roznych typdéw. Przyktadowo, tego samego dnia
w Liverpoolu, Bristolu, Cambridge i Hartlepool odbyty sie cztery rézne
rodzaje wyboréw, w tym wybory burmistrza i parlamentarne wybory
uzupetniajagce!? Dodac nalezy, ze w przypadku tych wyboréw trudno
mowié nawet o jednej spdjnej strukturze organizacji wyborow, gdyz roz-
ni sie ona pomiedzy poszczegdlnymi typami wyboréow, w szczegdlnosci
w przypadku wyboréw w Szkocji. Niejednolite byty tez ordynacje wy-
borcze. Oprécz tradycyjnie popularnego w krajach anglosaskich systemu
opartego na uzyskaniu wiekszosci wzglednej w okregu jednomandato-
wym (ang. First Past the Post), wykorzystywany byt rowniez system do-
datkowego reprezentanta, czy jak to okresla Jacek Haman?'® ,spersonali-
zowanych wyboréw proporcjonalnych (ang. Additional Member System)
oraz gtosu uzupetniajgcego” (ang. Supplementary Vote).

Decyzja o przesunieciu wyboréw lokalnych zaplanowanych na 7 maja
2020 r. zapadta 13 marca 2020 r. Posuniecie to nastgpito dopiero po
ztozeniu wnioskow przez Brytyjskg Komisje Wyborcza oraz Stowarzy-
szenie Administratoréw Wyborczych (AEA) o opdznienie wybordw, w at-
mosferze chaosu informacyjnego?®. Jednoczes$nie zignorowano zalecenie
Komisji, aby przesuniecie nastapito tylko do jesieni. Dtugos$¢ przedtuze-
nia kadencji nigdy nie zostata odpowiednio wyjasniona przez brytyjski
rzad®°.

Do korica 2020 r. trwata dyskusja czy wybory powinny odby¢ sie
w okresie letnim 2021 r. czy jeszcze pdzZniej, a takze czy skorzystac z wa-
riantu gtosowania w petni korespondencyjnego (ang. all-postal). Nie byt
to pierwszy w historii tego panstwa przypadek przesuniecia terminu
wyborow lokalnych. Podobne zdarzenie miato miejsce w 2001 r., kiedy
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Quarterly” 2021, 92(3), s. 478.
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alternatywne, ,Decyzje” 2005, 4, s. 18.
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in the Covid-19 pandemic, [w:] Elections during emergencies and crises: Lessons for Electoral
Integrity from the Covid-19 Pandemic, red. T.S. James, A. Clark, E. Asplund, International
IDEA, Stockholm 2023, s. 586.

5 Ibidem, s. 587.
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to z powodu epidemii pryszczycy wybory odbyty sie miesigc pdzniej niz
pierwotnie planowano.

Przesuniecie terminu wyboréw uwazano za jedng z najwazniejszych
zmian w zakresie polityki (ang. policy) w okresie COVID?¢. Skale problemu
powiekszato to, ze okres szerokiego konsensusu spotecznego i politycz-
nego, ktéry dominowat jeszcze w maju 2020 r., coraz bardziej ustepo-
wat miejsca bardziej niestabilnemu krajobrazowi politycznemu. Wysoka
Smiertelnos¢, problemy z dostawami sprzetu ochronnego i testami oraz
szereg innych probleméw sprawity, ze postawa brytyjskiego spoteczen-
stwa wobec COVID-19 zmienita sie z jednosci narodowej w ,katastro-
fe"V”. Dodatkowo, badania jeszcze w lutym 2021 r. wskazywaty, ze po-
nad 15% obywateli nie czuto sie bezpiecznie w zwigzku z gtosowaniem
w wyborach (YouGov). Jednak w styczniu 2021 r. podjeto decyzje, ze
wybory bedg zrealizowane wedtug planu zsynchronizowanego z harmo-
nogramem petnego zaszczepienia wszystkich oséb w wieku powyzej 50
roku zycia, tzn. w maju 2021 r. Jak to wyrazit Lord True: ,Demokracja nie
powinna by¢ anulowana z powodu COVID"*8, Rozpoczeto wtedy prace
nad nowym aktem prawny, ktory ostatecznie wszedt w zycie 9 marca
2021 r. jako The Health Protection (Coronavirus) (Wearing of Face Co-
verings in a Relevant Place and Restrictions: All Tiers) (England) (Amen-
dment) Regulations 2021. Wczesniej, bo w styczniu 2021 r. uchwalono
Welsh Elections (Coronavirus) Act 2021 oraz Scottish General Election
(Coronavirus) Act 2021,

16 p, Cairney, The UK government’s COVID-19 policy: assessing evidence-informed pol-
icy analysis in real time, ,British Politics” 2021, 16(1), s. 90-116.

17 s, Collignon, I. Makropoulos, W. Riidig, Consensus secured? Elite and public atti-
tudes to “lockdown” measures to combat Covid-19 in England, ,Journal of Elections, Public
Opinion and Partie” 2021, sup. 1, s. 117.

18 UK Parliament (2021), Polling Stations: Coronavirus, Question for Cabinet Office,
UIN HL12490, tabled on 25 January 2021.

19 Przepisy szkockie zawieraty szereg elementéw nieobecnych w przepisach west-
minsterskich, ale cze$¢ z nich miata zwigzek z tym, Zze dla Parlamentu Szkockiego maj
2021 r. to byt pierwotny, a nie opdzniony termin wyboréw. W Szkocji wprowadzono:
przyspieszenie terminu sktadania wnioskow o gtosowanie korespondencyjne, nadanie
szkockim ministrom uprawnien, tak aby mogli zarzadzi¢ przeprowadzenie wyborow wy-
tacznie korespondencyjnych; dokonanie ustalen dotyczacych pierwszego posiedzenia
nowego parlamentu i wyboru nowego przewodniczagcego nowego przewodniczacego;
nadanie przewodniczagcemu Parlamentu Szkockiego parlamentu uprawnienia do odro-
czenia wyborow w 2021 r. o maksymalnie 6 miesiecy.
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Zmiany w kontekscie pandemii

Zmian w zakresie sposobu przygotowania i przeprowadzenia wyborow
w 2021 r. nalezy szuka¢ w szeregu aktow prawnych i dokumentéw,
z ktérych na gruncie brytyjskim znaczna cze$¢ ma charakter aktéw we-
wnetrznych i rekomendacji skierowanych do komisarzy wyborczych.

Najwieksze zmiany dotyczyty samego lokalu wyborczego (ang. poll
station), jednak $rodki techniczne jakie przyjeto w lokalach dla ograni-
czenia mozliwosci rozprzestrzeniania sie wirusa mozna uzna¢ dzisiaj za
typowe i podobne do tych uzywanych w innych krajach w tym czasie.
Dostepne byty srodki do dezynfekcji rak przy wejsciu, dokonywano tak-
ze regularnej dezynfekgcji lokalu wyborczego, w tym kabin oraz otéwkéw.
Cztonkowie komisji (ang. poll workers) nosili maseczki ochronne. Dodat-
kowo, wprowadzono ekrany ochronne Perspex przed stotami do liczenia
gtoséw i uzgodniono z petnomocnikami wyborczymi ograniczenia liczby
0s06b uczestniczacych w liczeniu gtoséw lub udostepnienie agentom wy-
borczym i obserwatorom przekazéw wideo z liczenia gtoséw z dala od
stotéw do liczenia gtoséw. Badanie powyborcze wsérdd cztonkdw komisji
dowiodto, ze zalecenia bezpieczenstwa byty przestrzegane, mniej niz 2%
badanych wskazywato na problemy wyborcéw z noszeniem maseczek
czy wykorzystywaniem innych $srodkow ochrony osobistej°.

W lokalach stworzono jednokierunkowy system poruszania sie, a takze
oznaczenia podtogowe i pionowe, tak aby umozliwi¢ utrzymanie dystansu
bezpiecznej odlegtosci miedzy personelem wyborczym oraz miedzy perso-
nelem wyborczym a wyborcami. W niektérych przypadkach umieszczano
réowniez znaczniki na zewnatrz, aby pomoc w bezpiecznym ustawieniu sie
w kolejce do wejscia do lokalu wyborczego. W zwigzku z tym, ze stosowa-
no réwniez zasade ,jeden do $rodka, jeden na zewnatrz” (ang. one in, one
out) a wyborcy musieli wypetnic trzy lub wiecej kart do gtosowania o roz-
nej formie i zasadach, ktore dla wielu wyborcéw byty zbyt skomplikowane
i wymagaty wyjasnienia, w wielu miejscach przez caty dzien ustawiaty sie
kolejki. Z drugiej strony nalezy doda¢, ze potowa wyborcéw stwierdzita,
Ze czas gtosowania byt podobny??.

20 A Clark, T.S. James, op. cit., 5. 595.
21 Electoral Commission (2021a), Report on the May 2021 elections in England.
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Szkolenia dla cztonkéw komisji wyborczych wyjatkowo odbyty sie
online?2, W wielu lokalach wyborczych jeden z cztonkéw komisji zostat
oddelegowany to roli tzw. marszatka COVID/,witacza” (ang. greeter),
aby kontrolowac organizacje kolejki w zakresie zachowania dystansu
spotecznego, informowac wyborcéw o ograniczeniach sanitarno-epide-
miologicznych, a takze odpowiadaé na wszelkie pytania dotyczace tego,
czego mozna sie spodziewac w lokalu?. Istniato zalecenie, aby w grani-
cach mozliwosci wyznacza¢ cztonkdéw danej komisji w oparciu o istnieja-
ce gospodarstwa domowe lub ,banki wsparcia” (ang. support bubble) - co
nalezy rozumiec jako dwa bliskie sobie gospodarstwa domowe, w kto-
rym w jednym z nich znajduje sie tylko jedna osoba dorosta?*.

W dniu gtosowania dostrzegalne byty réwniez inne zmiany. Wytaczo-
ne zostaty wspominane zniwa gtosowania, czyli oddawanie cudzych kart
wyborczych w lokalu. Ograniczono mozliwosci dowozenia wyborcow,
mogli robi¢ to tylko cztonkowie rodziny lub banki wsparcia. Dopuszczo-
no obecno$c¢ ,tellera”, ale musiat utrzymac odlegto$é min. 2 m od innych
0s6b?°,

Warto zwrécié¢ uwage, ze gtdwnym instrumentem zapewnienia bez-
pieczenstwa wyboréw dla organizatoréw byta odpowiednia polityka
informacyjna. Za jej poprawna realizacje odpowiadaty w szczegdlnosci
ogolnokrajowa Komisja Wyborcza i lokalna administracja. Miata ona trzy
podstawowe cele: przekazac informacje na temat warunkéw zachowania
bezpieczenstwa, zbudowac zaufanie do procesu organizacji wyboréw
oraz zacheci¢ do alternatywnych form gtosowania, w szczegdlnosci gto-
sowania korespondencyjnego. Dane wskazuja, ze ponad 7,6 min oséb
zobaczyto reklamy dotyczace bezpieczenstwa wyboréw na stronach in-
ternetowych i mediach spotecznosciowych. Metody bezosobowe, takie
jak wiadomosci tekstowe, zyskaty na znaczeniu od poczatku pandemii
COVID-19 i byty szeroko stosowane przez rézne rodzaje organizacji,
zaréowno rzadowych, jak i pozarzadowych. Okazato sie, ze wiadomo-

22 A Clark, T.S. James, op. cit., s. 594.

23 Cabinet Office (2021b), The Government’s approach to elections and referendums
during COVID-19. Guidance.

24 Electoral Commission (2021e), Key considerations for the delivery of the May 2021
polls: polling stations.

25 Cabinet Office (2021b), op. cit.
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Sci tekstowe wysytane przez wtadze lokalne sg skuteczne w zachecaniu
obywatel do rejestracji do gtosowania?.

Poszerzono mozliwos¢ powotywania tzw. pethomocnikéw w nagtych
wypadkach, co pozwolito osobom, u ktérych test na obecnosé wirusa
COVID-19 dat wynik pozytywny lub musiaty podda¢ sie samoizolacji,
nadal gtosowac w tych wyborach. We wszystkich wyborach ponad 2800
wyborcéw wyznaczyto petnomocnika do gtosowania w ich imieniu, ko-
rzystajgc z nowych zasad, ale stanowito to mniej niz 0,01% elektoratu.
Zwracano tutaj uwage na pdzne ogtoszenie i uregulowanie tej instytucji
gtosowania. Dodac nalezy, ze mozliwos$¢ powotania petnomocnika w na-
gtych wypadkach (po terminie) istniata juz wczesniej, ale w tym zmiana
polegata na braku koniecznosci dostarczania dowodow i procedury we-
ryfikacji?’.

Stusznie przewidywano, ze w zakresie metod gtosowania kluczowe
bedzie zwiekszenia odsetka wyborcéw gtosujacych korespondencyijnie.
W zaleznosci od typu wyboréw odsetek gtoséw korespondencyjnych
z poziomu 15-17% wzrést do 18-21% ($Srednio o ok. 4 pp). Byta to
znaczna zmiana, cho¢ niektdrzy spodziewali sie w momencie ogtosze-
nia wyboréw liczby ponad 30%. Ale co najwazniejsze, ostatecznie po-
nad 90% wyborcéw stwierdzito, ze w tych wyborach mogto skorzystaé
z preferowanej przez siebie metody gtosowania. Stato sie tak, ze mimo
korekty instytucji gtosowania przez petnomocnika nie dokonano innych
zmian w zakresie metod gtosowania, nie rozwazano powaznie gtosowa-
nia elektronicznego ani poza lokalem wyborczym, nie zdecydowano sie
takze na tzw. wczesne gtosowanie (przed dniem wyborow)?.

Podobnie wprowadzono szereg zmian w prawie, ktére miaty utatwié
adaptacje prowadzenia kampanii wyborczej do éwczesnych warunkéw.
W tym katalogu mozna wymienié nastepujace elementy: podwyzszenie
limitéw finansowych dla kandydatéw w wyborach do rad (bo ograniczo-
ne mozliwosci relatywnie taniej kampanii bezposredniej powodowato
przeniesienie kampanii na bardziej kosztowny obszar internetu, innych

26y, Cheng-Matsuno, F. Foos, P. John, A. Unan, Do text messages increase voter
registration? Evidence from RCTs with a local authority and an advocacy organisation in the
UK, ,Electoral Studies” 2023, 81, 102572.

27 Electoral Commission (2021d), Key considerations for polls during the coronavirus
pandemic: Absent voting.

28 Cabinet Office (2021a), May 2021 Polls Delivery Plan.
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medidéw oraz drogg pocztowa), a takze zmniejszenie liczby podpiséw
poparcia wymaganych dla poszczegélnych kandydatéw, co miato ograni-
czy¢ liczbe kontaktéw (problemem byto to, ze przed wejsciem w zyciem
przepisow zbierano juz podpisy na starych formularzach). Na przyktad
kandydaci na burmistrza Londynu musieli zebra¢ 66 podpiséw od zare-
jestrowanych wyborcéw zamiast 330, natomiast kandydaci na komisarzy
policji (PCC) musieli zebra¢ réwnowartos¢ dwdch podpiséw na kazda
jednostke samorzadowg w danym rejonie zamiast 100 podpiséw ogdtem
(ok. 20% poprzedniej liczby)?. Zmieniony charakter zebran cztonkéow
sztabdéw kampanijnych - miaty mieé wytacznie charakter funkcjonalny.

Warunki prowadzenia kampanii zmieniaty sie dynamicznie w trakcie
jej trwania, w zwiazku z poprawg sytuacji pandemicznej. W styczniu
2021 r. minister stanu ds. konstytucji i decentralizacji Chloe Smith ogto-
sita, ze wprowadzone wytyczne oznaczaty, ze kampanie od drzwi do
drzwi przez dziataczy i sympatykéw nie byty dozwolone (ulotki tylko za
posrednictwem istniejgcych komercyjnych firm kurierskich). Tak inter-
pretowano przepis: ,Nie wolno opuszczaé ani przebywac poza domem,
chyba Ze jest to konieczne”. Partia Pracy zawiesita rozdawanie ulotek
i wezwata inne partie do zrobienia tego samego, ale lider Liberalnych
Demokratow Ed Davey bronit dziatan tej partii w zakresie rozdawania
ulotek, argumentujac, ze partia skorzystata z porady prawnej i ze roz-
dawanie ulotek jest dozwolone w ramach wyjatku dla organizacji wo-
lontariackich. Wybrane organizacje dziatajagce na rzecz praw cztowieka
i demokracji skrytykowaty ograniczenia w prowadzeniu kampanii, wyra-
Zajac obawy, ze moze to kolidowaé z prawem do swobodnego wyrazania
opinii i funkcjonowaniem demokrac;ji®.

26 lutego 2023 r. rzad Wielkiej Brytanii poinformowat, ze ogranicze-
nia w Anglii zostang zmienione, tak by od 8 marca mozna byto prowadzi¢
kampanie ,od drzwi do drzwi” (z zachowaniem dystansu), a podobne
wytyczne zostaty opublikowane przez rzady Walii i Szkocji. Spotkania
publiczne jednak nadal mogty odbywac sie wytacznie na odlegtos¢®!. Od

29 Electoral Commission (2021a), op. cit.

30 BBC (2021a), Covid-19: Parties urged to suspend doorstep campaigning, https://
www.bbc.com/news/uk-politics-55775306.

31 Local Government Association (2021), Cabinet Office responses to some of the
questions raised at Local Elections webinar, https:/www.local.gov.uk/cabinet-office-re-
sponses-some-questions-raised-local-elections-webinar.
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29 marca szes$¢ osob lub dwa gospodarstwa domowe mogty spotykad
sie na zewnatrz w celu zaplanowania lub przeprowadzenia kampanii, ale
zabroniono im wchodzenia do doméw wyborcow. W kwietniu na krétko
zawieszono kampanie wyborczg, aby okazac¢ szacunek po smierci Ksiecia
Filipa®2.

Ograniczenia kampanii byty dolegliwe nie tylko dla kandydatéw, ale
takze dla wyborcéw. W jednym z badan wyborcéw w Anglii, poza Lon-
dynem, najczesciej wskazywanym problemem wyboréw 2021 r. byt brak
adekwatnej informacji o kandydatach i brak kontaktu z kandydatem lub
jego przedstawicielami (wskazywane czesSciej niz np. zagrozenie zdro-
wotne)®,

Problemem dla organizatoréw wybordw stata sie tez kwestia zna-
lezienia odpowiednich lokali wyborczych. Spore problemy wywotat list
Departamentu Edukacji z 11 lutego 2021 r. do urzednikéw wyborczych
i dyrektorow szkot w catej Anglii, w ktérym zwrdcono sie z prosba, by
w miare mozliwosci nie wykorzystywac szkét jako lokali wyborczych
w majowych wyborach?®*. W rezultacie niektore szkoty zmienity swoje
umowy lub wycofaty zgode na wykorzystanie szkét jako lokali wybor-
czych. Miato to miejsce w momencie, gdy zespoty wyborcze finalizowaty
ustalanie lokalizacji lokali wyborczych i drukowanie kart do gtosowania.
Potwierdzanie rezerwacji obiektéw przeznaczonych na lokale wyborcze
byto trudne, poniewaz czesto byty zamkniete od roku. Wielu wtascicieli
lokali nie byto pewnych, czy otwarcie lokalu na czas wyboréw jest legal-
ne w Swietle ograniczen wynikajacych z blokady, a inni np. nie chcieli sie
zgodzi¢ na uzycie oznaczen na podtodze i scianach. Pierwotne deklaracje
witadz o tym, ze beda przeznaczone dodatkowe $rodki na zwiekszenie
liczby lokali wyborczych, aby dostep byt tatwiejszy, nie mogty zostaé
zrealizowane w tak krétkim czasie w takich okolicznosciach®.

32 BBC (2021b), Election campaigns to resume dfter duke’s death, https:/www.bbc.
com/news/uk-politics-56706265.

33 Electoral Commission (2021a), op. cit.

34 N. Gibb, Lord True (2021), Letter from the Minister of State for School Standards and
the Minister of State for the Cabinet Office to Returning Officers and Headteachers on using
schools during the elections.

35 N. Johnston, Coronavirus: elections, Briefing Paper, House of Commons Library,
London 2021, s. 17.
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Znalezienie pracownikéw do komisji wyborczych stanowito wyzwanie
dla wiekszosci organizatoréw wyboréw (83% badanych zwrécito uwage na
ten problemu)®. Dotychczasowi cztonkowie komisji to byty czesto osoby
starsze. Braki zostaty wypetnione gtéwnie przez cztonkéw stuzby cywil-
nej, innych pracownikéw administracji oraz studentow. Wskazuje sie, ze
az 1/3 cztonkéw lokalnych komisji nigdy wczesniej nie petnita tej funkcji
- jak na warunki brytyjskie byta to wartos¢ rekordowa. Problemy rodzita
tez rekrutacja personelu do centréw liczenia gtoséw. Skutkiem mniejsze-
go personelu byto tez wydtuzenie czasu liczenia. Zdarzaty sie przypadki,
ze lokal wykorzystywany wczesniej do liczenia gtoséw byt w tym czasie
punktem szczepien, lub trzeba byto rozdzieli¢ liczenie miedzy rézne lo-
kalizacje w zwigzku z koniecznoscig zachowania dystansu spotecznego.

Ogromna wiekszo$¢ administratorow (88-95%) stwierdzita, ze ogra-
niczenia zwigzane z COVID-19 wptynety na zdolno$¢ administratoréow
wyborczych do zaplanowania i wykonania pracy zwiazanej z tymi wy-
borami: wieksze obcigzenie praca, mniejsze wsparcie wtadz lokalnych,
trudnosci z rekrutacja kadry, stres i niepewno$¢ zwigzana ze specyfika
pandemii oraz tempem zmian prawnych?®’.

Oczekiwanie na wprowadzenie w zycie przepiséw prawnych, a na-
stepnie na odpowiednie wytyczne i wzory dokumentacji, powodowato
opodznienia. Z drugiej strony nalezy docenic liczbe regulacji i rekomen-
dacji skierowanych do organéw administracji wyborczej oraz wyborcéw,
a takze to, ze dokonywano ich regularnego przegladu i aktualizacji w for-
mule wspotpracy miedzyinstytucjonalne;.

Wyzwaniem dla organizacji wyboréw byto takze znalezienie dostaw-
céw - oprogramowania do zarzadzania wyborami, drukowania doku-
mentéw wyborczych czy wiarygodnych dostawcéw srodkéw ochrony
osobistej. Po roku pandemii wielu przedsiebiorcéw wczesniej wspotpra-
cujacych z administracjg wyborcza nie prowadzito juz tego typu dziatal-
nosci.

Potaczenie réznych typow wyborow doprowadzito do wiekszej licz-
by btedéw na kartach do gtosowania, a w warunkach kolejek i utrud-
nionego kontaktu czesci z nich mozna bytoby unikngé. Mozna wska-
zac trzy powazne przypadki nieprawidtowosci podczas tych wyborow,

36 Electoral Commission (2021a), op. cit.
37 Ibidem.
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W najpowazniejszym z nich doszto do pomieszania gtoséw oddanych
na dwoch kandydatéw w jednym okregu wyborczym i w konsekwencji
zwyciezcy ogtoszono niewtasciwego kandydata (co zakonczyto sie sku-
tecznym protestem)3.

Wiekszos¢ kandydatéw stwierdzita, ze jest przekonana, iz wybory
byty dobrze przeprowadzone i zadeklarowata zadowolenie ze skutecz-
nosci procesu liczenia i weryfikacji gtoséw. Jednak niektorzy kandydaci
byli mniej usatysfakcjonowani z mozliwosci obserwowania i kontrolowa-
nia liczenia gtoséw. Np. trudno byto zachowac dystans spoteczny mie-
dzy urzednikiem wyborczym a agentami czy kandydatami, jednoczesnie
umozliwiajac im wglad w karty do gtosowania.

Nalezy podkresli¢, ze badania wykazujg wsréd obywateli pozytywna
ocene wybordéw - zazwyczaj uzyskano takie same lub lepsze wskazniki
jak w poprzednich wyborach lokalnych w 2016 r. Zadowolenie dotyczyto
zaréwno procesu rejestracji wyborcy, jak i samego przebiegu wyboréw.
Poczucie zagrozenia dla zdrowia byto wieksze w wielkich aglomeracjach,
zwtaszcza w Londynie, gdzie az 27% badanych uznato za najwiekszy pro-
blem podczas wyboréw poczucie zagrozenia zarazeniem COVID-19%.

Frekwencja w wyborach lokalnych jest tradycyjnie niska w Anglii,
a pierwsza runda wybordéw na burmistrza w potgczonych wtadzach
w 2017 r. nie byta wyjatkiem (Srednio 27,3 procent). Pomimo ograniczen
zwigzanych z pandemia frekwencja wzrosta we wszystkich obszarach,
poza Londynem, do poziomu s$rednio 33,4 procent*°. Podobne zjawisko
mozna byto obserwowad takze w innych typach wyboréw, gdzie zaob-
serwowano wzrost frekwencji w poréwnaniu z ostatnimi latami przedco-
vidowymi o kilka p.p. W przypadku wyboréw do Parlamentu Szkockiego
byt to wzrost od ponad 7 pp.

Tabela 1. Poréwnanie frekwencji w wybranych typach wyboréw lokalnych
w Wielkiej Brytanii w latach 2016-2021

Rok Unitary Councils Metropolitan District Councils
2016 33,3% 33,0% 34,6%
2017 37,3% o 29,2%

38 Ibidem.

39 |bidem.

40 A. Giovanni, op. cit.,, s. 481.
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Rok Unitary Councils Metropolitan District Councils
2018 32,8% 31,8% 34,8%
2019 33,2% 30,5% 33,8%
2021 34,3% 34,2% 37,1%

Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie E. Uberoi, Turnout at elections, Research Brie-
fing, House of Commons Library, London 2023, s. 19.

Tabela 2. Poréwnanie frekwencji w wyborach do Parlamentu Szkockiego i Wa-

lijskiego
. Parlament Walijski
Rok Parlament Szkocki (do 2020 r. Walijskie Zgromadzenie Narodowe)
wyboréw
Liczba gtosow Frekwencja Liczba gtoséw Frekwencja
2011 3950626 50,35% 949 252 42,20%
2016 4099 907 55,90% 949 388 45,30%
2021 4280 785 63,46% 1118084 46,78%

Zrédto: opracowanie whasne.

Podsumowujac wszystkie trzy raporty z wyboréw w Wielkiej Bry-
tanii mozna dostrzec elementy wspalne*!. Wszystkie raporty podkre-
$lajg znaczacy wptyw pandemii COVID-19 na administracje wyborcza,
wymuszajac rézne zmiany w celu zapewnienia bezpieczenstwa wybor-
céw i personelu oraz zgodnosci z wytycznymi dotyczacymi zdrowia pu-
blicznego. We wszystkich regionach odnotowano wysoki poziom zado-
wolenia wyborcéw, przy czym wiekszo$¢ wyborcéw byta przekonana
o bezpieczenstwie procesu gtosowania pomimo pandemii. Odnotowano
takze wzrost gtosowania korespondencyjnego, prawdopodobnie pod
wptywem pandemii. Organizatorzy kampanii musieli dostosowac sie do
ograniczen zwigzanych z COVID-19, odnotowujgc wzrost udziatu kam-
panii cyfrowych i zmiany w tradycyjnych metodach kampanii. W Szkocji,
Anglii i Walii podjeto takze wysitki w celu wsparcia nowych wyborcéw
(gtosujacych po raz pierwszy), w szczegdlnosci mtodych wyborcéw, po-
przez ukierunkowane kampanie informacyjne i inicjatywy edukacyjne.
W kazdym raporcie podkreslono wyzwania, przed ktérymi staneli admi-
nistratorzy wyborczy, organizujac wybory w warunkach pandemii, w tym

41 Electoral Commission (2021b), Report on the May 2021 elections in Wales; Elector-
al Commission (2021c), Report on the Scottish Parliament election on 6 May 2021.



110 Tomasz Czapiewski

kwestie zwigzane z personelem, aranzacjg lokali i dostosowaniem sie do
zmian legislacyjnych - szczegdélnym wyzwaniem byt krétki czas na ich
implementacje. Mozna réwniez uznac za wspdlng konkluzje raportow,
ze systemy wyborcze wykazaty zdolnos¢ adaptacji i odpornos¢ w odpo-
wiedzi na bezprecedensowe okolicznosci.

Sposréd krytycznych uwag mozna wskazaé, ze na terenie Anglii i Walii
nie wykorzystano efektywnie czasu od marca do konca roku 2020. Nie
podejmowano zadnych decyzji, nie pracowano nad rekomendacjami,
aw 2021 r. na wieksze zmiany w zakresie nowych metod gtosowania
brakowato czasu. Poréwnawczo wskazuje sie, ze instytucje szkockie, au-
tonomiczne w zakresie organizacji wyboréw do Parlamentu Szkockiego,
wykazaty inne podejscie i bardziej aktywnie wykorzystaty ten okres*?.
W szczegdblnosci warto wskazac elastycznie okreslone uprawnienia in-
stytucji szkockich, ktére mogty szybko reagowaé, gdyby sytuacja pande-
miczna w kwietniu i maju 2021 r. zaczeta sie pogarszac (co na szczescie
nie miato miejsca).

Podsumowanie

Woykorzystujgc dziesiecioelementowg siatke obszarowa do analizy wy-
boréw w pandemii, mozna wskaza¢, ze w wyborach 2021 r. w Wielkiej
Brytanii wdrozono SVA w takiej formie, jak rozszerzone mozliwosci gto-
sowania - przez petnomocnika w nagtych przypadkach dla oséb do-
tknietych przez COVID-19. Nie wystapity co do zasady zmiany w struk-
turze administracji wyborczej, cho¢ obsada stanowisk pracownikow
(cztonkow) komisji byta utrudniona, mimo ze zadan do wykonania byto
wiecej. Wybory w 2021 r. byty w wiekszosci przypadkéw wynikiem prze-
suniecia wyboréw z 2020 r., co wptyneto na wydtuzenie kadencji niekto-
rych organéw wtadzy. Cho¢ decyzja ta rodzita kontrowersje, dotyczyty
one gtéwnie kwestii tego jaki ostatecznie termin i forma gtosowania
beda bezpieczne, a nie samego faktu przesuniecia wyboréw i wydtu-
zenia kadencji. Cho¢ pierwotne rekomendacje Brytyjskiej Komisji Wy-
borczej dotyczyty przesuniecia terminu wyboréw na jesien 2020 roku,
a w innych krajach rzadko decydowano sie na jednoznaczne przesuniecie

42 A. Clark, T.S. James, op. cit., s. 598.
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wyboréw o okres roku, to na poczatku 2021 r. w dyskursie publicznym
liczne byty gtosy wskazujace na niemozno$é bezpiecznego przeprowa-
dzenia gtosowania w 2021 r. (co wigzato sie z oczekiwaniem dalszego
przesuniecia terminu).

Znaczne wyzwania zwigzane byty z organizacjg wyboréw na poziomie
technicznym i materialnym. Oprdcz koniecznosci zapewnienia réznorod-
nych $rodkéw ochrony (od maseczek po przestony), powazne problemy
rodzito znalezienie odpowiednich lokali w czasie lockdownu, a nawet
drukowanie kart i innych materiatéw wyborczych. Stosowano standar-
dowe ograniczenia sanitarno-epidemiologiczne: srodki ochronne, takie
jak maseczki, przestony, dystansowanie spoteczne i dezynfekcje. Politycy
prowadzac kampanie wyborcze musieli dostosowac sie do ograniczen,
skupiajac sie bardziej na dziataniach cyfrowych i unikajac tradycyjnych
zgromadzen. Byta to szczegdlnie duza zmiana w warunkach brytyjskich,
gdzie rola kampanii bezpos$redniej jest znaczaco wieksza niz w wiek-
szosci innych krajéw demokratycznych. Unikatowe byto to, ze praw-
ne warunki prowadzenia kampanii zmieniaty sie w trakcie jej trwania.
Administracja wyborcza precyzyjnie zdefiniowata restrykcje i procedury
bezpieczenstwa, a takze aktywnie informowata o nich poprzez rézno-
rodne kanaty. Réwniez organizacja lokali wyborczych i rozdziat zadan dla
cztonkow komisji uwzgledniaty szeroko kwestie informacyjne. Odbior-
cami aktywnej polityki informacyjnej byli nie tylko wyborcy, ale takze
kandydaci i ich wspétpracownicy. Najwieksze zastrzezenia dotyczyty
p6znego czasu okreslenia tych zasad, co zwiekszyto obcigzenia dla ad-
ministracji wyborcze;j.

Frekwencja wyborcza byta nawet wyzsza niz w latach minionych, co
sugeruje, ze zmiany zwigzane z pandemia nie miaty znaczacego na nig
wptywu. Dostepne dane nie wskazujg na istnienie wptywu przeprowa-
dzenia wyboréw w UK w 2021 r. na lokalne, regionalne lub krajowe
trendy zachorowan na COVID-19. | co w szczegdlnosci wazne, mimo
wyzwan zwigzanych z pandemia, wybory w powszechnej opinii byty
przeprowadzone transparentnie, z zachowaniem podstawowych zasad
demokratycznych wyboréw.
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Elections in the Time of Crisis. Case Study of the United Kingdom
in 2021

Abstract

The text analyzes the 2021 elections in Great Britain, taking place during the
COVID-19 pandemic. Attention is focused on the adaptive measures taken to
maintain electoral integrity despite the health crisis. The author emphasizes that
the pandemic forced a reevaluation of electoral norms and practices, prompt-
ing innovation. The article explores ten key areas, including: special voting ar-
rangements, organization of elections, sanitary and epidemiological restrictions,
changes in the structure of electoral administration, as well as the impact of the
pandemic on the election campaign and turnout. Critical attention is drawn to
the too late start of legislative and organizational preparations for the post-
poned elections by the central authorities.

Keywords: elections, election campaigns, COVID-19 pandemic, electoral law,
electoral systems



