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Streszczenie: Celem artykutu jest zbadanie sposobow zarzadzania kryzysem wywo-
fanym pandemia COVID-19 w czasie jej pierwszej fali w wybranych panstwach eu-
ropejskich i udzielenie odpowiedzi na pytanie: Jaki wplyw na zastosowane podejscie
w zarzadzaniu kryzysem (centralizacja versus decentralizacja) miat system admini-
stracji publicznej? Przeprowadzona analiza pokazuje, ze strategie zarzadzania kry-
zysem w duzej mierze zalezaty od cech instytucjonalnych i kultur administracyjnych
danego panstwa, odziedziczonych i zakorzenionych w przesztosci.
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Wprowadzenie

becne tysigclecie rozpoczeto si¢ od powszechnej akceptacji para-

dygmatu rzadzenia, ktory ktadzie nacisk na maty rzad, wolne ryn-
ki, spotecznych aktorow i otwarte granice. Teoria governance czg¢sto
akcentowata przekazanie wladzy od centrum panstwowego w kierunku
innych podmiotéw, w zwiazku z tym zdolno$¢ centrum do sterowania
pogarsza si¢ (Kjaer, 2009, s. 138—139). Uczeni spekulowali nawet, ze
panstwa stang si¢ nieistotne w nowym tysiacleciu. Jean-Marie Guéhenno
ogtosit ,,koniec panstwa narodowego”, odrzucajac je jako podmiot zbyt
odlegly lub zbyt ograniczony, aby radzi¢ sobie z problemami codzienne-
go zycia i z problemami globalnymi (Guéhenno, 1995, s. 12-13), a Rod
A. W. Rhodes uzyt zwrotu ,,wydrazanie panstwa” sugerujac, ze panstwa
ulegaja erozji (Rhodes, 1997, s. 57). Kryzys zwigzany z atakami terrory-
stycznymi, kryzys finansowy z 2008 roku, radykalny napltyw imigrantow,
pandemia COVID-19, kryzys energetyczny, a takze wojna w Ukrainie
— zmusity decydentéw do odejscia od tego paradygmatu. W wielu pan-
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stwach rzady podejmowaly nadzwyczajne $rodki w celu ochrony bez-
pieczenstwa publicznego, gospodarki i ochrony zdrowia obywateli. Jak
zauwaza Alasdair Roberts, paradygmat milenijny byl sposobem rzadze-
nia opartym na btednym zatozeniu, ze spokdj jest normalnym stanem rze-
czy, podczas gdy ostatnie dwie dekady §wiadcza, ze normga sg turbulencje
(Roberts, 2020, s. 603).

Pandemia zostala ogloszona przez Swiatowa Organizacje Zdrowia
(World Health Organization, WHO) w dniu 11 marca 2020 roku w zwigz-
ku z pojawieniem si¢ i rozprzestrzenianiem koronawirusa SARS-CoV-2.
Wedhug WHO pandemia to ,,rozprzestrzenianie si¢ nowej choroby na ca-
tym $wiecie”. Pandemia COVID-19 przy¢mita wszystkie inne globalne
kryzysy w historii ludzkosci. Patrzac z perspektywy UE, radzenie sobie
z kryzysem w czasie pierwszej fali byto przede wszystkim sprawg panstw
narodowych. To nie Unia, ale panstwa narodowe pokazaly swoja spraw-
no$¢ w trakcie kryzysu pandemicznego (Bouckaert, Galli, 2020, s. 765).
W Europie pandemia pojawila si¢ najpierw we Wtoszech, a nastepnie
w innych panstwach zachodnioeuropejskich. W panstwach Europy Srod-
kowej i Wschodniej pandemia pojawita si¢ nieco po6zniej i podczas pierw-
szej fali odnotowano mniejszg liczbe przypadkow. Zarzadzanie kryzyso-
we to ,,dziatalno$¢ organéw administracji publicznej bedgca elementem
kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktdra polega na zapobieganiu
sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kon-
troli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wysta-
pienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkow oraz odtwarzaniu
zasobow 1 infrastruktury krytycznej” (ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzqdzaniu kryzysowym). Dajacy si¢ aktualnie zaobserwowaé wzrost
zainteresowania problematyka zarzadzania kryzysowego wiagze si¢ z no-
wymi zagrozeniami.

Celem artykutu jest zbadanie sposobdéw zarzadzania kryzysem wy-
wotanym pandemig COVID-19 w czasie jej pierwszej fali (wiosna 2020
roku) w wybranych panstwach europejskich i udzielenie odpowiedzi na
pytanie: Jaki wplyw na zastosowane podejécie w zarzadzaniu kryzysem
(centralizacja versus decentralizacja) spowodowanym pandemig miat
system administracji publicznej? Czy w wyniku pandemii nastgpito prze-
suni¢cie w kierunku centralizacji lub decentralizacji w poszczeg6lnych
panstwach?

Hipoteza zaktada, ze strategie rozwigzywania problemow zwigzanych
z pandemig 1 sposoby zarzadzania kryzysowego beda w duzej mierze
zaleze¢ od cech instytucjonalnych i kultur administracyjnych zakorze-
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nionych w przesztosci. To zatozenie opiera si¢ na podej$ciu zapropono-
wanym przez instytucjonalizm historyczny, zgodnie z ktorym wszystkie
instytucje polityczne podlegaja $ciezce zaleznosci (path dependent), za-
lezg od tradycji 1 kultury i dlatego zmiany zakorzenionych instytucji sg
bardzo trudne i kosztowne. Innymi stowy, tradycja i kultura administra-
cyjna dostarczaja wskazowek do zrozumienia przemian organizacyjnych
1 instytucjonalnych w reakcji na nowe wyzwania (Kuhlmann, Wollmann,
2019).

W celu weryfikacji hipotezy zbadano reakcje administracji publicz-
nej na pandemi¢ COVID-19 w czasie jej pierwszej fali w czterech pan-
stwach zachodnioeuropejskich: w Wielkiej Brytanii, Francji, Niemczech,
Szwecji oraz w czterech panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, ktore
obok potozenia geograficznego aczy roéwniez odzyskanie przez nie su-
werennosci po upadku Zwigzku Radzieckiego i zapoczatkowanie procesu
demokratyzacji i decentralizacji, tj.: na Wegrzech, w Estonii, na Stowa-
cji i w Czechach. Panstwa poddane analizie reprezentujg rozne systemy
1 kultury administracyjne w Europie, a zatem mozna si¢ spodziewac, ze
zareagowaly one na kryzys w odmienny sposob.

Wielka Brytania jest przyktadem anglosaskiej tradycji panstwowe;.
Francja reprezentuje kontynentalny model napoleonski z tradycyjnie wy-
soce scentralizowang administracja. Niemcy sa panstwem federalnym
z silnymi rzgdami landéw. Silnie zdecentralizowana Szwecja reprezen-
tuje model skandynawski. Niemcy i Szwecja majg wysoce zdecentralizo-
wane systemy administracyjne i silne samorzady. Pozostate analizowane
panstwa zaliczane sg do modelu srodkowo-wschodniego. Po drugiej woj-
nie $wiatowej doswiadczyly one centralizmu socjalistycznego, charak-
teryzujacego si¢ hierarchicznie zorganizowang administracjg panstwowg
i funkcjonowaniem gospodarki nakazowo-rozdzielczej. Nalezy jednak
zastrzec, ze w Europie Srodkowej i Wschodniej nie istnieje jeden model
administracji publicznej. W tej czeSci kontynentu konwergencje w za-
kresie administracji publicznej mozna zauwazy¢ raczej w ramach po-
szczegolnych grup panstw niz w skali calego regionu. W typologii Pawta
Swianiewicza (2014, s. 292-311), Stowacja i Wegry zostaty zaliczone do
,.czempionow decentralizacji” w Europie Srodkowej i Wschodniej. Kwa-
lifikacja Wegier do tej grupy ulegla dezaktualizacji, poniewaz po 2010
roku panstwo to przeszto radykalng recentralizacj¢ i obecnie jest jednym
z najbardziej scentralizowanych panstw tej cze$ci kontynentu (wsrod
cztonkow Unii Europejskiej). Czechy i1 Estonia w przywotanej typologii
zostaty zaklasyfikowane jako ,,panstwa wzglednie zdecentralizowane™.
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W pracy zastosowano metode komparatystyczng stuzaca do porowna-
nia reakcji administracji publicznej w poszczegdlnych panstwach, a takze
podejscie instytucjonalno-prawne stuzgce opisowi zmian prawnych i in-
stytucjonalnych oraz metodg historyczng przy badaniu genezy zjawisk
politycznych. W artykule oparto si¢ gldwnie na analizie literatury zagra-
nicznej, siegnieto rowniez do aktow prawnych oraz materiatéw pozyska-
nych ze stron internetowych.

Wielka Brytania

Od lat dwudziestych XX wieku w brytyjskim systemie administracyj-
nym pojawily si¢ tendencje centralizacyjne, ktore w okresie powojennym
zostaly znaczaco zintensyfikowane, a zwlaszcza po zwyciestwie Partii
Konserwatywnej w 1979 roku. To wlasnie reformy konserwatystow prze-
ksztatcity Anglie z panstwa historycznie ,,unitarnego, wysoce zdecen-
tralizowanego” w panstwo ,,unitarne, wysoce scentralizowane” (Jones,
1991, s. 67-87), zmierzajace w odwrotnym kierunku, niz reszta Europy.
Procesy centralizacyjne byty kontynuowane w okresie rzadéw Partii Pra-
cy (1997-2010). Po 2010 roku wtadze regionalne i lokalne zostaty, co
prawda, formalnie uwolnione z szeregu mechanizméw scentralizowane-
go nadzoru, ale w praktyce Skarb Panstwa zacies$nit swoja kontrole finan-
sowg i rozwijat system monitorowania wynikow. Co wigcej, przekazywat
odpowiedzialno$¢ w dot bez odpowiednich zasobdéw lub uprawnien do
pozyskiwania dochodéw (Warner i in., 2021, s. 327). W rezultacie, w An-
glii! istnieje scentralizowany model wladzy oparty na zestawie odgor-
nych, hierarchicznych zasadach rzadzenia.

W walce z pandemig Wielka Brytania poczatkowo kierowata si¢ logi-
ka odpornosci stadnej rekomendowanej przez cztonkéw Naukowej Gru-
py Doradczej ds. Sytuacji Nadzwyczajnych (SAGE — Scientific Advisory
Group for Emergencies). Po pewnym czasie, gdy oszacowane zostaty
powazne skutki zdrowotne (w tym wysoka umieralno$¢) i przecigzenie
systemu opieki zdrowotnej, rzad zmienit strategi¢ na logik¢ powstrzymy-
wania pandemii. W dniu 23 marca 2020 roku zostat ogtoszony lockdown.
Rzad Wielkiej Brytanii opowiadat si¢ za wysokim stopniem centralizacji
zarzadzania pandemia. Potaczenie centralizacji i ztozonos$ci wynikajacej

! Administracja publiczna byta i jest zorganizowana odrebnie dla Anglii, Szkocji
i Pénocnej Irlandii. Co wigceej, w wyniku dewolucji odrgbnos¢ ta istotnie si¢ zwigk-
szyla.



SSP 1°23 Zarzgdzanie kryzysem wywolanym pandemiq COVID-19... 31

z ogromnej liczby agencji realizujacych polityke w terenie (guangos)
ograniczato zdolno$¢ samorzadu terytorialnego do szybkiego reagowa-
nia na pandemi¢ stosownie do miejsca i1 potrzeb. Restrykcyjne kontrole
finansowe zmuszajace do realizacji programu oszczednosciowego oraz
zaleznos$¢ finansowa od centrum spowodowaly, na przyklad, iz wladze
lokalne byly zmuszone czekaé na Srodki z Whitehall, gdy domy opieki
staty sie epicentrum kryzysu (Warner i in., 2021, s. 325). Pomimo tych
niekorzystnych okoliczno$ci, angielski samorzad lokalny podejmowat
dziatania §wiadczace, ze wiedza i dos§wiadczenie specyficzne dla danego
miejsca i zdolno$¢ adaptacji mogg, przynajmniej cz¢sciowo, zrekompen-
sowac ograniczone zasoby (Warner i in., 2021, s. 321).

Sposob zarzadzania kryzysem wywotanym pandemig byt powszech-
nie krytykowany. Krytyka koncentrowala si¢ na wysoce scentralizowane;j
naturze panstwa brytyjskiego i sektorowej logice systemoéw zarzadzania
(Joyce, 2021, s. 536-555). Rzadowi zarzucano tez opdzniong reakcj¢ na
pandemi¢ COVID-19. Stosujac centralistyczne podejscie do zarzadzania
kryzysowego Wielka Brytania podazata ,,$ciezka zalezno$ci”.

Francja

Do lat osiemdziesigtych XX wieku unitarna Francja byla uwazana
za jeden z najsilniej scentralizowanych systemdéw administracyjnych
w Europie. W latach osiemdziesiatych XX wieku zapoczgtkowane zo-
staty reformy decentralizacyjne, ktore zostaly zwieficzone noweliza-
cja ustawy zasadniczej w 2003 roku. Cechg charakterystyczng systemu
samorzadowego sktadajacego si¢ z trzech szczebli (regiondw, departa-
mentow 1 gmin) jest niespotykana na skale europejska fragmentaryzacja
terytorialna. Silne centrum kontroluje liczne zdekoncentrowane wtadze
panstwowe funkcjonujace na poziomie regionalnym i departamentalnym
za posrednictwem prefektoéw mianowanych przez rzad centralny (Kuhl-
mann, Wollmann, 2014, s. 58—60).

Francja byla jednym z panstw europejskich, ktére najdotkliwiej
odczuly poczatek pandemii COVID-19. Podobnie jak zdecydowana
wiekszo$¢ panstw europejskich Francja podazata za logika ,,powstrzy-
mywania” wirusa, ktora wymagata drastycznych srodkéw kwarantanny.
Od poczatku pandemii istniata (odgdérna) strategia narodowa w zakresie
zarzadzania kryzysowego, ktora odzwierciedla historycznie zakorze-
niong tradycj¢ centralizmu wykonawczego. Kluczowym aktorem byto
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panstwo centralne, natomiast wtadze lokalne i regionalne odgrywaty
mniej lub bardziej podporzadkowana rolg (Bouckaert, Galli, 2020,
s. 770)*. Premier i rzad centralny wraz z prezydentem Republiki — zgod-
nie z tradycjg panstwa centralistycznego przejeli od samego poczatku
polityczne przywddztwo w zarzadzaniu kryzysem, a takze komunikacje
kryzysowa. W dniu 23 marca 2020 roku zostata przyjeta ustawa o stanie
wyjatkowym w dziedzinie zdrowia, ktora nadata szerokie uprawnienia
wiladzy wykonawczej, w tym mozliwos$¢ rzadzenia w drodze dekretow
na okres 2 miesiecy, ktory nastepnie zostat przedtuzony do 10 lipca.
Ponadto, aby zapewni¢ podstawy naukowe (i legitymizacj¢) dla swoich
decyzji, wtadza wykonawcza utworzyta nowe eksperckie organy dorad-
cze, m.in. Wysoka Rade Zdrowia Publicznego. Ta centralizacja wtadzy
politycznej miata rowniez wymiar terytorialny, gdzie rzad opieral si¢ na
swoich przedstawicielach w terenie, to jest prefektach i regionalnych
agencjach zdrowia (podlegtych bezposrednio krajowemu ministerstwu
zdrowia), ktore sprzeciwily si¢ wielu inicjatywom lokalnym (Hassen-
teufel, 2020, s. 174).

Mimo wprowadzonych reform decentralizacyjnych zarzadzanie kry-
zysem zdrowotnym odbyto si¢ przede wszystkim w sposob scentralizo-
wany. Centralizacja gwarantowala jednolitg realizacj¢ krajowej polityki
powstrzymywania pandemii. W literaturze podkresla si¢, ze pandemia ra-
czej wzmocnita istniejgce Sciezki reform niz je odwrocita. Rzad centralny
wykorzystat kryzys, aby rozszerzy¢ swe uprawnienia do podejmowania
decyzji i interwencji dotyczacych kontroli zakazen (Kuhlmann, Ramberg,
2021, . 556-575). W literaturze zwraca si¢ rowniez uwagg, ze we Francji
istotne niepowodzenia w reagowaniu na kryzys COVID-19 byly zwigza-
ne z brakiem elastyczno$ci spowodowanym sformalizowang centraliza-
cja (Hassenteufel, 2020, s. 17-179). W wyniku do$wiadczen zwigzanych
z pandemig zapowiedziane zostalo wprowadzenie wielu zmian majacych
na celu poprawe sytuacji w shuzbie zdrowia.

Szwecja

Szwedzki model administracji publicznej charakteryzuje si¢ niezwy-
kle wysokim stopniem autonomii lokalnej, duzym zakresem decentraliza-

2 Nalezy podkresli¢, ze francuskie wiadze lokalne i regionalne nie majg bezpo-
srednich kompetencji w zakresie kierowania polityka zdrowotng na szczeblu teryto-
rialnym.
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cji funkcjonalnej (w tym w opiece spotecznej i zdrowotnej) oraz szczupta
strukturg organizacyjng ministerstw centralnych. Dwuszczeblowy samo-
rzad terytorialny — gminy (kommuner) 1 powiaty (landsting kommuner)
— odgrywa kluczowa rolg w strukturze i realizacji szwedzkiego modelu
welfare state (Kuhlmann, Wollmann, 2014, s. 81). Obecnie 21 regionow
posiada w swoich uprawnieniach m.in. kwestie zwigzane ze stuzba zdro-
wia, a 290 gmin jest odpowiedzialnych m.in. za opieke nad seniorami
1 osobami niepelnosprawnymi.

W walce z pandemiag Szwecja przyje¢ta odmienne podejscie niz Fran-
cja i Wielka Brytania oraz inne panstwa europejskie. Chcac powstrzymac
pandemig, rzad wydal zalecenia dotyczace postgpowania, ale nie wpro-
wadzil $rodkow restrykcyjnych, zadowalajac si¢ dobrowolnym podpo-
rzagdkowaniem si¢ obywateli w zakresie dystansu spotecznego i innych
srodkow higienicznych (Bouckaert, Galli, 2020, s. 767). Szwedzkie sto-
sunkowo liberalne podejscie do powstrzymywania pandemii Evangelia
Petridou przypisuje przede wszystkim dualizmowi relacji migdzy poli-
tics, policy 1 administracji w szwedzkim systemie administracyjnym. Du-
alizm ten przejawia si¢ empirycznie w postaci matego rzadu i duzej liczby
autonomicznych agencji, ktore maja znaczng swobod¢ w sprawowaniu
wiadzy publicznej (Petridou, 2020, s. 150). Decyzje, ktore podejmuja
agencje publiczne sg uwazane jako majace charakter $ci§le techniczny
1 naukowy, a nie polityczny, oddalajac tym samym prawdopodobienstwo
ewentualnych zarzutéw dotyczacych, na przyktad, ograniczania wolnosci
(Vidal, 2020, s. 924-935).

Probujac wyjasni¢ szwedzkie liberalne podejscie do powstrzymywa-
nia pandemii Evangelia Petridou wskazata rowniez na silng decentraliza-
cje wladzy w systemie szwedzkim. W konsekwencji, bardzo trudno jest
rzadowi centralnemu ingerowaé w jurysdykcje 290 gmin, ktore sg row-
niez odpowiedzialne za przygotowanie i zarzadzanie kryzysowe. Ponadto
panstwa skandynawskie, a w szczegdlnosci Szwecje, cechuje wysoki po-
ziom zaufania obywateli do wtadz publicznych, dlatego tez zarzadzanie
kryzysowe byto zapewniane gtownie przez zalecenia. Co wigcej, szwedz-
ka konstytucja nie zezwala rzagdowi krajowemu na wprowadzenie ogol-
nokrajowego stanu wyjatkowego, a tym samym na centralizacje wladzy
w czasie pokoju. W rezultacie, agencje publiczne zachowaty swoja au-
tonomi¢ w czasie kryzysu. Z powodu powyzszych czynnikow (dualizm,
technokratyzm, silna decentralizacja, zaufanie do rzadu, brak upowaznie-
nia do wprowadzenia stanu wyjatkowego), reakcja na kryzys COVID-19
musiala z konieczno$ci ograniczy¢ si¢ do wytycznych, do ktérych oby-
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watele posiadajacy zaufanie do rzadu najprawdopodobniej si¢ zastosujg
(Petridou, 2020, s. 154—155). Innym czynnikiem, ktory w pewnym stop-
niu moégt wplyna¢ na przyjecie liberalnego i zdecentralizowanego podej-
$cia mogla by¢ relatywnie niestabilna sytuacja polityczna w panstwie.
Mniejszosciowy rzad Stefana Lofvena przyjat optymalng dla siebie stra-
tegie przetrwania w niepewnym czasie, pozostawiajagc odpowiedzialno$é
za zarzadzanie kryzysowe centralnym agencjom rzagdowym oraz admini-
stracji regionalnej i lokalnej (Gotkowska, 2021).

Podsumowujac, system administracyjny i kultura administracyjna
w Szwecji miaty zasadniczy wptyw na przyjecie zdecentralizowanego za-
rzadzania kryzysowego. W zarzadzaniu kryzysowym panstwo podgzato
»Sciezka zaleznosci”. Nalezy podkresli¢, ze w Szwecji pojawiaty si¢ tez
pewne umiarkowane wysitki na rzecz centralizacji, ktéra miata przyspie-
szy¢ zdolnos$ci decyzyjne rzadu. Na przyktad, nowa ustawa o zamykaniu
szkot, upowaznita rzad centralny do zamykania szkot podstawowych,
gimnazjow 1 przedszkoli, co zwykle miesci si¢ w kompetencjach samo-
rzadu lokalnego (Kuhlmann, Ramberg, 2021, s. 556-575). Wplyw tych
centralizacyjnych dziatan na caly system administracyjny byt jednak bar-
dzo ograniczony. Rzad wprowadzit pewne ograniczenia dopiero w czasie
drugiej fali pandemii.

Niemcy

Struktura panstwa niemieckiego i jego system administracyjny jest
wysoce sfragmentaryzowany. Landy i samorzady lokalne (gminy i po-
wiaty) majg silng pozycje w ramach niemieckiego systemu federalnego.
Zadania publiczne sg wykonywane gtéwnie na poziomie subnarodowym,
a zwlaszcza lokalnym.

W czasie pierwszej fali pandemii Niemcy postepowaty zgodnie z lo-
gika ograniczania rozprzestrzeniania si¢ wirusa. Zgodnie z prawem jed-
nostkami administracyjnymi odpowiedzialnymi za przeciwdziatanie sy-
tuacjom epidemicznym sg landy. Z tego powodu wraz z pojawieniem si¢
pandemii nie byto jednolitej strategii w caltym panstwie i nie istniaty scen-
tralizowane struktury zarzadzania kryzysem. Rozwigzywanie problemow
rozpoczeto si¢ na poziomie krajow zwigzkowych i na poziomie lokal-
nym posiadajacym silne funkcjonalnie lokalne stuzby zdrowia publicz-
nego (Bouckaert, Galli, 2020, s. 769). Samorzady lokalne jako pierwsze
uchwality $rodki tagodzace pandemig¢ takie jak zamykanie szkot, zakaz
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kontaktow i1 natozenie obowiazku zaktadania masek, zanim takie decyzje
podjety landy i rzad federalny. Przypomina to podejs$cie szwedzkie i kon-
trastuje ze scentralizowanym modelem francuskim (Kuhlmann, Ram-
berg, 2021, s. 556-575).

W zwiazku z wysoce zdecentralizowang i rozdrobniong struktu-
ra niemieckiego systemu polityczno-administracyjnego istotng cecha
strategii zarzadzania w walce z kryzysem COVID-19 byly ograniczone
uprawnienia szczebla federalnego do wprowadzania §rodkow i nakta-
dania ograniczef na caty kraj (Kuhlmann, Ramberg, 2021, s. 556-575).
Rozprzestrzenianie si¢ pandemii wymagato jednak wigkszego zaanga-
zowania wladz centralnych w zarzadzanie kryzysowe. Przepisy ustawy
zasadniczej nie pozwalaly na wprowadzenie stanu wyjatkowego. Aby
osiggnaé ogodlnokrajowe rozwigzania i jednolite standardy konieczna
byta horyzontalna koordynacja wszystkich 16 krajow zwigzkowych
oraz pionowe zaangazowanie szczebla federalnego. Wazna role w tym
zakresie petnity od marca 2020 roku ustalenia kanclerz Niemiec z pre-
mierami landéw oraz nowo powotana na szczeblu federalnym struk-
tura koordynacyjna — gabinet koronawirusowy (Corona Cabinet). Na
szczeblu krajow zwigzkowych odbywaty si¢ konferencje ministrow
zdrowia poszczegdlnych landéw. Dodatkowym elementem, ktory miat
utatwi¢ dziatanie witadz federalnych, byta nowelizacja ustawy o za-
pobieganiu i zwalczaniu choréb zakaznych z marca 2020 roku, ktora
przyznata federalnemu ministrowi zdrowia prawo do rozdysponowania
lekéw 1 $rodkow medycznych miedzy landy oraz rekrutowania i roz-
mieszczania personelu medycznego (Gibato, 2020). Do pewnego stop-
nia wzorzec jednolitego podejmowania decyzji uwidocznit si¢ zatem
takze w Niemczech, kiedy w srodku pierwszej fali pandemii wszyst-
kie decyzje byty koordynowane i negocjowane na szczeblu centralnym
w celu osiggniecia ogolnokrajowych standardow i przestrzegania przez
wszystkie podmioty centralnie uzgodnionych ustalen. Decydenci nie-
mieccy podjeli zatem dziatania w celu wzmocnienia ich pozycji instytu-
cjonalnej w czasie pandemii (Kuhlmann, Ramberg, 2021, s. 556-575).

Podsumowujgc, system administracyjny w Niemczech miat zasad-
niczy wptyw na sposéb zarzadzania kryzysowego na poczatku pierw-
szej fali pandemii. W zdecentralizowanym panstwie zastosowano zde-
centralizowang strategi¢ zarzadzania, a zatem panstwo wybrato znang
$ciezka. Problemy w zarzadzaniu pandemia spowodowaty, ze stopnio-
wo zwickszana byta rola rzadu federalnego, pojawily si¢ tendencje cen-
tralizacyjne.
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Wegry

Na Wegrzech centralizacja byta gtowng cechg strukturalng panstwa
w okresie jego tysiagcletniej historii (Palné Kovacs, Paraskevopoulos,
2004, s. 431). Po upadku komunizmu utworzono wyraznie zdecentralizo-
wany model administracji publicznej z silnymi funkcjonalnie 1 posiadaja-
cymi znaczny stopien samodzielnosci gminami. Odtworzeniu samorzadu
lokalnego towarzyszyta jednak radykalna fragmentacja, ktora pociggneta
za sobg istotne problemy w ich funkcjonowaniu. Po 2010 roku na We-
grzech zmieniono konstytucj¢ 1 wprowadzono radykalng recentralizacje
wiadzy publicznej. Zmiany na Wegrzech byly okreslane jako rozwijanie
nowego modelu demokracji, w ktérym dominujacag role w prowadzeniu
spraw publicznych odgrywajg organy panstwa (Horvath, 2016, s. 193).
Sam Viktor Orban okreslit te zmiany jako zwrot w kierunku nieliberal-
nego panstwa.

Na poczatku pandemii, w dniu 11 marca 2020 roku rzad Wegier
wprowadzit jeden ze standw nadzwyczajnych — stan zagrozenia na
podstawie artykutu 53 wegierskiej ustawy zasadniczej. W czasie jego
obowigzywania rzad moze wydawaé rozporzadzenia zawieszajace sto-
sowanie ustaw oraz wprowadzajace nadzwyczajne dziatania. 30 marca
2020 roku ustawodawca przyjat ustawe o przeciwdziataniu COVID-19
(tzw. ustawe upowazniajaca). Przyznala ona nadzwyczajne uprawnienia
rzadowi do rzadzenia za posrednictwem dekretow, bez ograniczen funk-
cjonalnych lub czasowych, bez debaty w parlamencie oraz bez gwa-
rancji natychmiastowej i skutecznej kontroli konstytucyjnej. Opozycja
polityczna zostala zmarginalizowana a samorzady lokalne, ktére w du-
zych miastach staty si¢ gtownym oponentem rzadu zostaty powaznie
ograniczone.

Stan zagrozenia zostat zniesiony przez premiera Wegier dekretem
z 17 czerwca 2020 roku i zastgpiony (w okresie od 17 czerwca 2020 r.
do 3 listopada 2020 r.) stanem kryzysowym w obszarze zdrowia publicz-
nego, ktory takze uprawniatl premiera do sprawowanie wiladzy przez
rozporzadzenia. W zwigzku ze wzrostem zachorowan na poczatku li-
stopada 2020 roku, rozporzadzeniem premiera Wegier po raz kolejny
wprowadzono konstytucyjny stan nadzwyczajny, ktory byt wprowadzany
(przedtuzany) jeszcze kilkukrotnie (Héjj, 2021). Wegry wyrozniajg si¢
na arenie mi¢dzynarodowej w zakresie, w jakim rzad wykorzystat wyjat-
kowe mozliwosci stworzone przez kryzys do wzmocnienia wlasnej we-
wnetrznej pozycji politycznej oraz ostabienia i delegitymizacji opozycji.
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W trakcie kryzysu reakcje polityczne byty $cisle scentralizowane. Nasta-
pita dalsza centralizacja, a nawet militaryzacja reakcji administracyjnych
1 politycznych (Hajnal, Jeziorska, 2021, s. 612—630). Pandemia spowo-
dowata dalsze umacnianie si¢ instytucji rzagdoéw nieliberalnych (Nemec,
Drechsler, 2021, s. 15)1 uwydatnienie autorytarnych cech rzadu wegier-
skiego. W zarzadzaniu kryzysowym panstwo podazyto zatem ,,Sciezka
zaleznosci”.

Estonia

Estonia od 1940 roku stata si¢ czeScig Zwigzku Radzieckiego, a nie-
podlegtos¢ odzyskata dopiero w 1991 roku. W Republice Estonii, pan-
stwie jednolitym, w pierwszym etapie reformy ustrojowej panstwa (lata
1989-1993) zostat utworzony dwuszczeblowy samorzad lokalny (gminy
1 powiaty (maakonda), ktory w 1993 roku zastapiono jednoszczeblowym
(gminy). Powiaty staty si¢ natomiast czgscig administracji rzadowe;j. Re-
forme te uznano za decentralizacje¢ fiskalng, aczkolwiek z niskg autono-
mig dla samorzadow lokalnych. Od 2017 roku przywrdocony zostat dwu-
stopniowy podziat terytorialny. Po transformacji systemowej poczatkowe
zmiany wprowadzaly daleko idaca decentralizacj¢ systemu zdrowotnego,
natomiast kolejne reformy, a zwlaszcza po 2008 roku doprowadzity do
ponownej jego centralizacji (Suchecka, 2014, s. 123-142).

Wigkszo$¢ dziatan wdrozonych przez wiladze panstw battyckich,
w tym Estonii w czasie pierwszej fali pandemii COVID-19 wiosng 2020
roku nie odbiegata zbytnio od rozwigzan przyjetych w innych panstwach
Europy Srodkowej i Wschodniej. Reakcja rzadu estonskiego polegata na
szybkim wprowadzeniu $rodkow dystansu spotecznego, powszechnie
wykonywanych testach, wydaniu nakazu zamknigcia szeregu miejsc oraz
granic (Raudla, 2021, s. 112). Stan wyjatkowy rzad ogtosit 12 marca 2020
roku, a po dwoch tygodniach przyjat dodatkowe $rodki restrykcyjne.
Decyzje byly przyjmowane w formie dekretow rzgdowych i zarzadzen
premiera, ale rzad konsultowat si¢ z gldéwng agencja rzagdowa odpowie-
dzialng za powstrzymywanie epidemii oraz ze srodowiskiem naukowym.
Ponadto, Kanclerz Prawny — reprezentujacy niezalezng instytucje kon-
troli konstytucyjno$ci — uczestniczyt w procesie decyzyjnym, czuwajac
nad tym, aby nie doszto do niekonstytucyjnego naruszenia praw obywa-
telskich lub nadmiernego wykorzystania wiadzy panstwowej (Raudla,
2021, s. 114-115).
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Ringa Raudla twierdzi, ze czynnikami wyjasniajacymi reakcj¢ rzadu
estonskiego na pierwsza fale pandemii COVID-19 byly (Raudla, 2021,
s. 116-121):

1) polityczna gotowo$¢ do szybkiego dziatania i wysoce scentralizowa-
ny proces decyzyjny;

2) szybkie wycigganie wnioskow z doswiadczen innych panstw;

3) wspotpraca ze srodowiskiem naukowym — od samego poczatku pan-
demii rzad powotal naukowy komitet doradczy;

4) zaawansowana infrastruktura ICT i e-administracji — utatwity dystans
spoteczny, umozliwiajac jednoczesnie organizacjom publicznym kon-
tynuowanie pracy bez wigkszych zaktocen.

Styl podejmowania decyzji przez rzad estonski byt wysoce scentra-
lizowany. Estonia miata juz do$wiadczenie z przyjmowaniem wysoce
scentralizowanego trybu podejmowania decyzji podczas poprzednich
kryzyséw (Raudla, Douglas, 2015, s. 842-852), wybrala zatem znang
Sciezke. Pojawily si¢ tez pewne elementy decentralizacji. Na przyktad,
szpitalom pozwolono na samodzielne podejmowanie niektérych decyzji,
samorzady lokalne niekiedy stosowaty bardziej rygorystyczne $rodki niz
rzad centralny w celu uniknigcia gromadzenia si¢ ludzi (Raudla, 2021,
s. 117).

Czechy i Slowacja

W Republice Czeskiej i Republice Stowackiej, unitarnych panstwach
bytego bloku wschodniego, rzad z premierem na czele jest podmiotem
o najwigkszym zasobie wladzy i zasadniczym wptywie na polityke pan-
stwa (Siedlik, 2019, s. 73). Obydwa panstwa posiadajg dwa szczeble
samorzadu terytorialnego, a mianowicie samorzady lokalne i regional-
ne oraz naleza do najbardziej rozdrobnionych panstw europejskich pod
wzgledem struktury samorzadowej. Samorzady lokalne sg niewielkie,
ale stosunkowo silne dzigki poziomowi decentralizacji. W obydwu pan-
stwach samorzady lokalne maja bardzo ograniczone kompetencje w za-
kresie zdrowia publicznego, a samorzady regionalne majg wpltyw gtow-
nie na szpitale regionalne.

Po pojawieniu si¢ pandemii w Europie — Czechy i Stowacja szybko
wprowadzily drastyczne restrykcje majace na celu powstrzymanie roz-
przestrzeniania si¢ COVID-19. W Republice Czeskiej 12 marca 2020
roku ogtoszono stan wyjatkowy (przedtuzony do konca maja) i urucho-
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miony zostal system zarzadzania kryzysowego na wszystkich szczeblach
administracji publicznej. Gtowna role w zarzadzaniu kryzysowym odgry-
wat przede wszystkim rzad centralny. Wprowadzenie stanu wyjatkowe-
go przyczynito si¢ do wzmocnienia rzadu centralnego wobec parlamentu
1 samorzadoéw. Zarzadzanie w sytuacji kryzysu catkowicie zdominowat
silny premier Andrej Babis, kierujacy si¢ przede wszystkim marketin-
giem politycznym i opinig publiczng (Jiiptner, Klimovsky, 2021). Samo-
rzady regionalne i lokalne musiaty uczestniczy¢ we wdrazaniu odgornych
decyzji 1 dziatan rzadowych, a ich zadania zostaly znacznie zawezone.
Koordynacja dziatan regionalnych i lokalnych nastgpowata w drodze
decyzji centralnych. Wyjatek stanowily niektore samorzady mniejszych
gmin, w ktorych aktywni wojtowie sami podejmowali decyzje 1 zapew-
niali ich realizacje (Jiiptner, Klimovsky, 2021).

Zarzadzanie kryzysowe na Stowacji zorganizowane byto bardzo po-
dobnie. W odpowiedzi na ryzyko zwigzane z COVID-19 rzad stowacki
zareagowat szybko i rygorystycznie. Stan wyjatkowy zostat ogloszony
11 marca 2020 roku. Reakcja spoleczenstwa na bardzo surowe srodki
byta pozytywna (Klimovsky, Maly, 2021, s. 85-106). Samorzady regio-
nalne dobrowolnie podjety decyzje o zamknigciu szkot srednich 1 uniwer-
sytetow, edukacji on-line, wstrzymaniu bezposrednich kontaktow, zanim
wladze centralne podj¢ty decyzje o zamknigciu wszystkich szkot i przed-
szkoli. Nalezy zaznaczy¢, ze dziatania restrykcyjne musiaty zostaé wpro-
wadzone przez nowy rzad, ktory zostat powotany 21 marca 2020 roku.

W walce z epidemig samorzady stowackie cieszyly si¢ nieco wigksza
autonomig w porownaniu z ich czeskimi odpowiednikami. Niedoswiad-
czony rzad stowacki dat czas samorzadom nizszego szczebla odpowie-
dzialnym za czg$¢ ochrony zdrowia na zaproponowanie wtasnych dzia-
tan, z ktorych nastepnie czerpat inspiracje. Niektore samorzady staty sie
nawet liderami we wdrazaniu réznych §rodkow restrykcyjnych. Na przy-
ktad, najwicksze miasta staly si¢ pierwszymi miastami UE, ktére wpro-
wadzity obowiazek noszenia masek w miejscach publicznych (Jiiptner,
Klimovsky, 2021).

W obu panstwach koordynacja dziatan zaréwno pionowa (miedzy
szczeblami administracji publicznej), jak 1 pozioma bylta niedostateczna
lub nieskuteczna, co wynikato z duzego rozdrobnienia samorzadéw lo-
kalnych i niedostatecznego wykorzystania elementéw zarzadzania siecio-
wego w ramach wielopoziomowej struktury. W obu panstwach niektore
samorzady byty niewidoczne w przestrzeni publicznej ze wzgledu na ich
niski potencjat administracyjny i finansowy. Wiele innych samorzadow
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sprawnie zarzadzalo kryzysem pandemicznym, cz¢sto dzigki skuteczne-
mu przywodztwu (Jiiptner, Klimovsky, 2021).

Czechy i Slowacja odniosty sukces w kontrolowaniu rozprzestrzenia-
nia si¢ COVID-19 podczas pierwszej fali epidemii’. Daniel Klimovsky,
Ivan Maly, Juraj Nemec uwazaja, ze do sukcesu przyczynily si¢ takie
czynniki jak solidarno$¢ (wspdlne dziatania wladzy i spoteczenstwa),
strach (zdecydowana wigkszo$¢ spoteczefistwa popierata restrykcyj-
ng reakcj¢ panstwa na pandemig), zalezno$¢ od $ciezki i tto polityczne.
Zalezno$¢ od $ciezki wspomniani autorzy wigza z ponad 40-letnim do-
$wiadczeniem zycia w scentralizowanym, niedemokratycznym rezimie,
w ktorym od obywateli oczekiwano, ze bgda postuszni wobec panstwa
1 zastosujg si¢ do jego polecen (Klimovsky, Maly, 2021, s. 85-106).

Podsumowujac, w obu panstwach decydujacg role w zarzadzaniu kry-
zysem odegraty rzady centralne. Wzmocnily one swoja pozycje kosztem
zardwno wiladz regionalnych, jak i lokalnych. Jednakze, w szeregu ini-
cjatywach oddolnych prowadzonych przez samorzady lokalne lub regio-
nalne, zwlaszcza na Stowacji, przejawiala si¢ decentralizacja. Samorzady
podejmujac te inicjatywy czgsto byty skuteczniejsze 1 szybsze niz jakie-
kolwiek dziatania na szczeblu centralnym.

Podsumowanie

W zarzadzaniu kryzysowym analizowanych panstw mozna wyr6zni¢
dwa gléwne podejscia, a mianowicie zdecentralizowane i scentralizowa-
ne. Francja i Wegry zastosowaly najbardziej scentralizowane podejscie,
za$ Szwecja najbardziej zdecentralizowane. W Niemczech dominowat
model zdecentralizowanego zarzadzania kryzysowego (Bouckaert, Galli,
2020, s. 772), w pozostatych za$ panstwach dominowat model scentrali-
zowany. Przeprowadzone badanie pokazuje, Ze strategie zarzgdzania kry-
zysem wywolanym pandemia w duzej mierze zalezaly od cech instytu-
cjonalnych i kultur administracyjnych danego panstwa, odziedziczonych
1 zakorzenionych w przesztosci. Te tradycje administracyjne i kulturowe
stanowig ,,zalezno$ci od $ciezki”, ktora ogranicza zakres mozliwych od-
powiedzi instytucjonalnych w sytuacji kryzysowej. Hipoteza postawiona
na wstepie artykutu zostata zatem pozytywnie zweryfikowana. Nalezy

3 W pordéwnaniu z pierwszg fala, wyniki zdrowotne drugiej fali, ktora rozpocze-
fa si¢ we wrzes$niu 2020 roku, zarowno w Czechach jak i na Stowacji byly o wiele
grosze.
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jednak podkresli¢, ze tradycje administracyjne i kulturowe nie w petni
wyjasniaja reakcje na pandemie. Swiadcza o tym odmiennosci zarza-
dzania kryzysem na Wegrzech i w Stowacji, czy tez wyraznie rozbiezna
polityka powstrzymywania wirusa prowadzona w Szwecji i panstwach
sasiednich (Dania, Finlandia i Norwegia), ktore takze nalezg do skan-
dynawskiego modelu administracji publicznej, lecz w przeciwienstwie
do Szwecji, wprowadzity od poczatku pandemii znaczne obostrzenia.
W zwigzku z tym nalezy wzia¢ pod uwagg dalsze czynniki wyjasniajace,
takie jak (kryzysowe) orientacje polityczne wptywowych aktorow (Kuhl-
mann, Ramberg, 2021, s. 556-575).

Z przeprowadzonej analizy wynika ponadto kilka wnioskow. Po
pierwsze, w zarzadzaniu kryzysowym panstwo i jego sektor publicz-
ny staja si¢ najwazniejszym aktorem odpowiedzialnym za caty system.
Tylko bowiem instytucje publiczne majg wiadzg prawna, polityczng
1 administracyjna, a takze $rodki finansowe i zdolno$¢ do kierowania
reakcja spoteczng (Boin, McConnell, 2021, s. 116—-118). Mozna przewi-
dzie¢, ze rola panstwa nie zmniejszy si¢ w przewidywalnej przysztosci
i ze paradygmat powszechnie akceptowany na poczatku tego tysigclecia
zostanie definitywnie odtozony do lamusa. Po drugie, w czasach kryzy-
su wzmocnienie zdolnos$ci zarzadzania zazwyczaj odbywa si¢ poprzez
centralizacj¢ wtadzy i wzmocnienie wtadzy wykonawczej. Centraliza-
cja wplyneta na zdolno$¢ rzadow do egzekwowania i utrzymywania
surowych restrykcji, a takze narzucenia jednolitych w calym panstwie
srodkow tagodzacych skutki pandemii. Po trzecie, scentralizowana re-
akcja na kryzys zazwyczaj wspotistnieje z elementami decentralizacji,
inicjatywami sektora prywatnego i1 preznych obywateli (Boin, McCon-
nell, 2021, s. 53-54). Po czwarte, decentralizacja w zakresie zarza-
dzania pandemia oraz wysoka sprawno$¢ lokalnych publicznych stuzb
zdrowia w Szwecji i Niemczech byly niewatpliwie czynnikami wspie-
rajgcymi zarzadzanie pandemia. Zarzadzanie kryzysowe w warunkach
decentralizacji wymaga jednak posiadania zdolno$ci koordynacyjnych,
zapewnionych przez odpowiednie instytucje. Wreszcie po piate, decy-
denci wykorzystali pandemi¢ nie tylko do zwigkszenia swoich upraw-
nien, ale takze do przyspieszenia modernizacji administracji, w szcze-
gdlnosci cyfryzacji administracji publiczne;.
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Managing the Crisis Caused by the COVID-19 Pandemic during
Its First Wave in Selected European Countries

Summary

The article aims to examine the methods of managing the crisis caused by the
COVID-19 pandemic during its first wave in selected European countries and to an-
swer the question: What impact did the public administration system have on the
approach to crisis management (centralisation versus decentralisation)? The analysis
shows that crisis management strategies largely depended on the institutional features
and administrative cultures of a given country, inherited and rooted in the past.
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