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Obecnie na Ukrainie przebiega reforma konstytucyjna, ktoéra przewiduje re-
wizje podejscia do wielu dziedzin zycia panstwowego i spotecznego. Konstytu-
cja Ukrainy' w art. 5 stanowi o pierwszenstwie demokracji bezposredniej oraz
okresla nardd jako nosiciela suwerennosci i jedyne zrodto wtadzy na Ukrainie,
a w art. 69 stanowi, ze wyrazanie woli przez naréd odbywa si¢ m.in. poprzez
taka form¢ demokracji bezposredniej jak referendum.

Moim zdaniem we wspotczesnej ukrainskiej nauce prawa konstytucyjnego
nie poswigca si¢ jednak nalezytej uwagi badaniu problematyki ustawodaw-
stwa konstytucyjnego w zastugujacym na to stopniu, a ustalenie tresci i zasad
konstruowania systemu ustawodawstwa konstytucyjnego jest teoretycznie nie-
zbedne dla uksztattowania si¢ wspotczesnego ukrainskiego konstytucjonalizmu
1 ma znaczenie praktyczne dla optymalnego funkcjonowania jego systemu, dla
ktérego odgrywa podstawowg role [Op3ux 2012: 368].

Dzi$ na Ukrainie organizacj¢ i przeprowadzanie referendow, w szczegdlnosci
konstytucyjnych, reguluje Konstytucja (niektore normy zostaty zinterpretowane

* Dr hab., docent, Katedra Prawa Procesowego, Wydziat Prawa, Czerniowiecki Narodowym
Uniwersytet im. Jurija Fedkowycza w Czerniowcach, Ukraina.

! Konstytucja Ukrainy z 28.06.1996 r. [Bizomocti BepxoBroi Pangu Ykpainu (BBP), 1996,
Ne 30, et. 141, zmiany: 2005, Ne 2, ct. 44; 2011, Ne 10, ct. 68; 2014, Ne 11, cT. 142; 2014, Ne 11,
cT. 143; 2016, Ne 28, ct. 532; 2019, Ne 9, ct. 50; 2019, Ne 38, ct. 160]. W dniu 8.12.2004 r. Rada
Najwyzsza Ukrainy uchwalita ustawe¢ o wniesieniu zmian do Konstytucji oraz procedury wyboru
Prezydenta. Sad Konstytucyjny Ukrainy uznat je 1.10.2010 r. za niekonstytucyjne i przywrocit
Konstytucje z 1996 r. W dniu 21.02.2014 r. Rada Najwyzsza Ukrainy przywrocita moc obowia-
zujaca postanowien Konstytucji z 2004 r.
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w orzeczeniach Sagdu Konstytucyjnego Ukrainy — SKU), Ustawa z dnia 26 stycz-
nia 2021 r. o referendum ogodlnoukrainskim? i inne zrodta prawa konstytucyjne-
go Ukrainy. Jest to w petni zgodne z rozwigzaniami wystepujacymi w §wiecie,
zgodnie z ktorymi najbardziej podstawowe, fundamentalne rozwiazania odno-
s$nie do referendow konstytucyjnych (i referendéw w ogoéle) reguluje konstytu-
cja, a kwestie organizacji, przeprowadzenia i zastosowania wynikow referendow
konstytucyjnych ustanowione sg w ustawach o referendach, z uwzglednieniem
cech wilasciwych referendom konstytucyjnym. Normy szczegdlnej ustawy o re-
ferendach doprecyzowuja akty podustawowe. Takie rozwigzanie jest stosowane
np. w Austrii, Bulgarii, Armenii, Hiszpanii czy Polsce.

W konsekwencji podstawa organizacji i przeprowadzenia ukrainskiego
referendum konstytucyjnego jest Konstytucja Ukrainy. Nalezy zauwazy¢, ze
obecna redakcja ustawy zasadniczej Ukrainy przewiduje jedynie tryb zmiany
Konstytucji. Jednakze Sad Konstytucyjny Ukrainy, dokonujac oficjalnej wy-
ktadni kilku artykutow Konstytucji w latach 2005° i 2008*, zauwazyt, ze lud
jako nosiciel suwerennosci i jedyne zrodto wladzy na Ukrainie ma, w szcze-
g6Inosci, prawo do przyjecia nowej Konstytucji Ukrainy w ogdlnoukrainskim
referendum przeprowadzonym z inicjatywy narodu.

Jesli zatem Konstytucja stanowi, ze pewne kwestie rozstrzyga si¢ wyltacznie
w referendum, to wyniki referendum nabieraja znaczenia realnego i bezpo-
sredniego zrodta norm prawnych, norm dziatania bezposredniego, ktoére maja
najwyzsza moc prawng. Decyzja podjeta w referendum ma wigksza moc praw-
ng niz decyzja Rady Najwyzszej lub Prezydenta Ukrainy, a samo referendum
moze by¢ przeprowadzone wbrew opinii parlamentu lub stanowisku Prezy-
denta. Zgodnie z Konstytucjg Ukrainy wyniki referendum zarzgdzonego przez
Prezydenta z inicjatywy narodu wchodza w Zycie niezaleznie od stanowiska
parlamentu i nie wymagaja zatwierdzenia przez parlament.

Zgodnie z Konstytucja Ukrainskiej SRR (USRR) z 1978 r. cata wiadza
na Ukrainie nalezata do ludu, ktory sprawowal wladzg (formalnie Republika

2 Ooiuiiiauii Bicuuk Yipainu 2021 p., Ne 31, crop. 11, crarrs 1762, kox akra 104261/2021.

3 Wyrok SKU w sprawie z wniosku 60 deputowanych ludowych Ukrainy o oficjalng wyktad-
ni¢ przepisow pierwszego akapitu art. 103 Konstytucji Ukrainy w zw. z jej art. 5, 156 i odwotania
obywateli Vadima (Wadyma) Sergijowicza Gatajczuka, Wiktorii Walentiniwni Pogdornoji, Ta-
tiany Wotodimiriwnoj Kistoj w sprawie oficjalnej wyktadni postanowienia akapitow drugiego,
trzeciego, czwartego art. 5 Konstytucji Ukrainy (sprawa o sprawowanie wladzy przez lud) z dnia
5 pazdziernika 2005 r. Nr 6-rp/2005, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v006p710-05 #Tekst

4 Wyrok SKU w sprawie wnioskow Prezydenta Ukrainy o oficjalng wyktadni¢ przepisow
akapitow drugiego i trzeciego art. 5, art. 69, akapitu drugiego art. 72, art. 74, akapitu drugiego
art. 94, akapitu pierwszego art. 156 Konstytucji Ukrainy (sprawa uchwalenia Konstytucji Ukrainy
i ustawy o referendum) z dnia 16 kwietnia 2008 r. Nr 6-rp/2008, https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/v006p710- 08#Tekst
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Ukrainska miata podmiotowos$¢ prawnomigdzynarodowa, ale jako sktadowa
ZSRR nie byla traktowana jako panstwo) za posrednictwem rad deputowa-
nych ludowych, ktore stanowity podstawe polityczng Ukrainskiej Socjalistycz-
nej Republiki Radzieckiej. Najwazniejsze kwestie zycia panstwowego, zgod-
nie z Konstytucjg Ukrainskiej SRR, byly poddane ogoélnonarodowej dyskusji
i ogélnonarodowemu glosowaniu (referendum). Radzie Najwyzszej USRR na-
dano uprawnienia do rozpatrzenia i rozstrzygnigcia kazdej sprawy, ktora zgod-
nie z Konstytucja Ukrainskiej SRR (dla odréznienia od Konstytucji ZSRR)
nie nalezala do kompetencji republikanskich organéw wladzy wykonawczej
lub wtadzy sadowej, a takze nie nalezata do tych, ktore byty rozstrzygane
wytacznie w drodze referendum ogdlnoukrainskiego. Réwniez do wytaczne;j
kompetencji Rady Najwyzszej USRR nalezato przede wszystkim uchwalenie
Konstytucji USRR, zmian do niej itd.

Po uzyskaniu przez Ukraing niepodlegtosci w 1991 r., Rada Najwyzsza
Ukrainy w 1996 r. w imieniu narodu ukrainskiego wyrazila suwerenna wolg
ludu i uchwalita Konstytucje Ukrainy, w ktorej nardd zostat okreslony jako
nosiciel suwerennosci i jedyne zrodlo wladzy na Ukrainie oraz zapewniono na
przyszto$¢ wytaczne prawo narodu ukrainskiego do okre$lania i zmiany kon-
stytucyjnego porzadku panstwa. Jednoczesnie w obecnie obowigzujacej Kon-
stytucji wsrod kompetencji Rady Najwyzszej nie ma uprawnienia do uchwale-
nia Konstytucji Ukrainy, ale jedynie uprawnienie do zmiany Konstytucji.

Nalezy przypomnie¢, zeé momencie uchwalenia Konstytucji Ukrainy
w 1996 r. w Ukrainie obowigzywata Ustawa z dnia 3 lipca 1991 r. o refe-
rendum ogolnoukrainskim i lokalnym, ktorej postanowienia staty si¢ w tym
momencie czgsciowo niezgodne z postanowieniami ustawy zasadniczej [Pan-
kevych 2009: 73—89]. W 2012 r. zostata uchwalona nowa ustawa o referendum
ogolnoukrainskim, lecz decyzja Sadu Konstytucyjnego Ukrainy z 26 kwiet-
nia 2018 r. Nr 4-r/2018 zostata uznana za niekonstytucyjng [Pietnoczka 2020:
103-118]. Tym samym panstwo pozostato bez ustawowej regulacji referendum
ogolnoukrainskiego, a zapowiedz uchwalenia stosownej ustawy stata sie jed-
nym z najwazniejszych punktow kampanii wyborczej Wotodymyra Zetenskie-
g0, kandydata na Prezydenta Ukrainy i p6zniejszego zwyciezcy tych wyborow.
Do przedstawienia projektu ustawy o referendum ogdlnoukrainskim doszto
18 czerwca 2020 r., jej uchwalenie miato za$ miejsce w dniu 26 stycznia 2021 .

Zgodnie z art. 1 ustawy o referendum ogo6lnoukrainskim?®, referendum
ogolnoukrainskie jest formg demokracji bezposredniej na Ukrainie, sposobem
bezposredniego sprawowania wladzy przez narod ukrainski, polegajaca na

5 Ustawa Ukrainy o referendum ogdlnoukraifnskim, URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/1135-20#Text
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przyjmowaniu (zatwierdzaniu) przez obywateli Ukrainy decyzji w drodze glo-
sowania w przypadkach i w trybie przewidzianym przez Konstytucje Ukrainy
1 te ustawe. Zgodnie z art. 3 ustawy: ,,Przedmiotem ogo6lnoukrainskiego refe-
rendum mogg by¢ zagadnienia: 1) zatwierdzenie ustawy o zmianie rozdziatow
I (,,Zasady ogolne™), 111 (,,Wybory. Referendum”), XIII (Wprowadzenie zmian
do Konstytucji Republiki Ukrainskiej”’) Konstytucji Ukrainy; 2) o znaczeniu
ogolnopanstwowym,; 3) o zmianie terytorium Ukrainy; 4) o utracie mocy obo-
wigzujacej ustawy lub jej odrgbnych przepiséw. Przedmiotem ogdlnoukrain-
skiego referendum nie mogg by¢ natomiast nast¢pujace kwestie: 1) sprzeczne
z postanowieniami Konstytucji Ukrainy, ogdlnie uznanymi zasadami i normami
prawa migdzynarodowego, okreslonymi przede wszystkim przez Powszechna
Deklaracj¢ Praw Cztowieka, Konwencj¢ o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci oraz jej protokoty; 2) zniesienia lub ograniczenia konstytu-
cyjnych praw i wolnosci czlowieka i obywatela oraz gwarancji ich realizacji;
3) zmierzajace do likwidacji niepodlegtos$ci Ukrainy, naruszania suwerennosci
panstwowej, integralnosci terytorialnej Ukrainy, stwarzania zagrozenia dla bez-
pieczenstwa narodowego Ukrainy, nawotywania do nienawiéci na tle etnicz-
nym, rasowym, wyznaniowym; 4) w sprawach podatkéw, budzetu, amnestii; 5)
przekazanych przez Konstytucje Ukrainy i ustawy do jurysdykcji organow $ci-
gania, prokuratury lub sadu”.
Projekt ustawy przewidujacej wprowadzenia zmian w rozdziatach I, I11

1 XIII Konstytucji Ukrainy uchwala si¢ w trybie okreslonym w Konstytucji Ukra-
iny oraz Regulaminie Rady Najwyzszej Ukrainy i zatwierdza w ogolnoukrain-
skim referendum. Zarzadzenie ogo6lnoukrainskiego referendum w sprawie zmian
artykutow I, 111 i XIII Konstytucji nastepuje dekretem Prezydenta Ukrainy.

Prezydent Ukrainy zarzadza referendum ogdlnoukrainskie z inicjatywy lu-
dowej, jezeli jest zainicjowane zgodnie z wymogami Konstytucji Ukrainy do-
tyczacymi organizacji i trybu przeprowadzania referendum ogolnoukrainskiego
z inicjatywy obywateli, a takze ze wzgledu na temat i pytania referendalne. Re-
ferendum ogodlnoukrainskie jest zarzadzane z inicjatywy obywateli na wniosek
co najmniej 3 mln obywateli Ukrainy posiadajgcych prawo do glosowania, pod
warunkiem zebrania podpiséw pod zarzadzeniem takiego referendum w co naj-
mniej dwoch trzecich obwodow oraz co najmniej 100 tys. podpisow w kazdym
obwodzie. Zarzadzenie ogoélnoukrainskiego referendum z inicjatywy obywateli
wykonywane jest przez wydanie dekretu Prezydenta Ukrainy.

Ogolnoukrainskie referendum w sprawie zmiany terytorium Ukrainy jest za-
twierdzeniem przez obywateli Ukrainy posiadajacych prawo glosu przyjetej przez
Radg Najwyzsza Ukrainy ustawy o ratyfikacji umowy mi¢dzynarodowej o zmianie
terytorium Ukrainy. Zarzadzenie ogolnoukrainskiego referendum w sprawie zmia-
ny terytorium Ukrainy nastepuje uchwalg Rady Najwyzszej Ukrainy.
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Zgodnie z art. 22 ustawy o referendum ogdlnoukrainskim przeprowadzenie
(procedura) referendum ogdlnoukrainskiego rozpoczyna si¢ nastgpnego dnia
po opublikowaniu dekretu Prezydenta Ukrainy lub uchwaty Rady Najwyzszej
Ukrainy, konczy si¢ za$ 15 dni po oficjalnym ogloszeniu przez Centralng Ko-
misj¢ Wyborczg wynikow ogolnoukrainskiego referendum. Procedura referen-
dum ogodlnoukrainskiego zostaje jednak zakonczona wczes$niej w przypadku
uznania przez Sad Konstytucyjny Ukrainy uchwaly Rady Najwyzszej Ukra-
iny lub dekretu Prezydenta Ukrainy o zarzadzeniu (ogloszeniu) referendum
ogolnoukrainskiego za niezgodne z Konstytucja Ukrainy (niekonstytucyjne).
Po wydaniu stosownego orzeczenia Sadu Konstytucyjnego Ukrainy Centralna
Komisja Wyborcza podejmuje uchwale, ktora okresla tryb zakonczenia pro-
cedury ogolnoukrainskiego referendum wszczetego w ramach odpowiedniej
procedury referendalne;j.

Referendum, podobnie jak inne formy demokracji bezposredniej, nie moze
by¢ stosowane samoistnie, lecz tylko w celu realizacji konstytucyjnej zasady
suwerennosci narodu. Demokracja bezposrednia i demokracja przedstawiciel-
ska sg waznymi przedmiotami regulacji konstytucyjnych i muszg by¢ prawny-
mi sposobami i §rodkami sprawowania wladzy. Dlatego zakres ich stosowania
i inne szczegotly okreslaja Konstytucja oraz ustawy Ukrainy®.

Przedstawiajac obowiazujaca regulacje referendum ogoélnoukrainskiego,
nalezy przypomnie¢, ze w sentencji wyroku Sadu Konstytucyjnego Ukrainy
w sprawie wniosku przedstawionego przez Prezydenta Ukrainy o zgodno$ci
z Konstytucjg Ukrainy Uchwaty Rady Najwyzszej Ukrainy z dnia 1 pazdzier-
nika 1996 r. o wyktadni art. 98 Konstytucji Ukrainy (sprawa konstytucyjnosci
wyktadni art. 98 Konstytucji Ukrainy przez Rade Najwyzsza Ukrainy)’ z dnia
11 lipca 1997 r. wskazano na wytgczne prawo narodu do ustalania i zmiany
porzadku konstytucyjnego w panstwie, zgodnie z wymogami art. 5 ustawy za-
sadniczej. Sad Konstytucyjny Ukrainy stwierdza, ze uchwalenie Konstytucji
w 1996 r. ,.bylo bezposrednim aktem realizacji suwerennosci narodu, ktory
tylko jednorazowo upowaznit Rad¢ Najwyzsza do jej uchwalenia”.

¢ Wyrok SKU w sprawie wnioskow Prezydenta Ukrainy o oficjalng wyktadnie przepisow
akapitow drugiego i trzeciego art. 5, art. 69, akapitu drugiego ust. 72, art. 74, akapitu drugiego
art. 94, akapitu pierwszego art. 156 Konstytucji Ukrainy (sprawa przyjecia Konstytucji i ustaw
Ukrainy w drodze referendum) z dnia 16 kwietnia 2008 r. Nr 6-rp/2008, https://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/v006p710- 08#Tekst

7 Wyrok SKU w sprawie wniosku Prezydenta Ukrainy w sprawie zgodnosci uchwaty Rady
Najwyzszej Ukrainy z dnia 1 pazdziernika 1996 r. o wyktadni art. 98 Konstytucji Ukrainy z Kon-
stytucja (sprawa konstytucyjnosci wyktadni art. 98 Konstytucji Ukrainy przez Rade¢ Najwyzsza
Ukrainy) z 11 lipca 1997 r., https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v003p710-97#Text
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W swoim drugim orzeczeniu® Sad Konstytucyjny, odnoszac si¢ do konsty-
tucyjnosci pytan zarzadzonego referendum, stwierdzit: ,,Referendum ogdlno-
ukrainskie jest jedng z form wyrazenia woli przez nardd (art. 69 Konstytucji
Ukrainy). Zarzadza je Rada Najwyzsza Ukraina lub Prezydent Ukrainy zgodnie
z ich kompetencjami, okreslonymi w Konstytucji Ukrainy (art. 72 akapit pierw-
szy). Rada Najwyzsza Ukrainy w szczegdlnos$ci zarzadza ogolnoukrainskie re-
ferendum w sprawie zmiany terytorium Ukrainy (art. 73, art. 85 pkt 2 Konsty-
tucji Ukrainy), a Prezydent Ukrainy — w sprawie zmiany Konstytucji Ukrainy
zgodnie z art. 156 Konstytucji Ukrainy (art. 106 pkt 6). Nie mozna zarzadzac¢
referendum w sprawie ustaw o podatkach, budzecie i amnestii (art. 74 Konsty-
tucji Ukrainy)”. Uwzgledniajgc postanowienia art. 8 Konstytucji Ukrainy do-
tyczace bezposredniego skutku jej norm, Sad Konstytucyjny Ukrainy doszedt
do wniosku, ze akapit drugi art. 72 Konstytucji Ukrainy ustanawia pierwotna
1 bezposrednio skuteczng podstawe prawng dla przeprowadzenia ogolnoukrain-
skiego referendum z inicjatywy ludowej. Referendum to moze si¢ odby¢ zgod-
nie z obowigzujagcym prawem. W zwiazku z tym pytania z punktow 1, 3, 4, 5,
6, 7 dekretu Prezydenta Ukrainy o zarzadzeniu ogolnoukrainskiego referendum
z inicjatywy ludowej z dnia 15 stycznia 2000 r. s3 zgodne z Konstytucja Ukra-
iny”. W wyroku stwierdzono jednak rowniez, ze pytanie sformulowane w art.
2 pkt 6 dekretu (,,Czy jestes$ za tym, ze Konstytucja Ukrainy powinna zosta¢
uchwalona w ogdlnoukrainskim referendum?”) jest sprzeczne z Konstytucja
Ukrainy, dlatego ze ,,zostaje poddane ogolnoukrainskiemu referendum bez wy-
kazania, ze wola ludu jest przyjecie nowej Konstytucji Ukrainy i tym samym
podaje ono w watpliwos¢ moc obowigzujacej ustawy zasadniczej Ukrainy, co
moze prowadzi¢ do ostabienia podstaw ustanowionego przez nig ustroju kon-
stytucyjnego Ukrainy oraz praw i wolnosci cztowieka i obywatela” (akapity
pierwszy i piaty pkt 4 uzasadnienia).

Poglad prawny Sadu Konstytucyjnego Ukrainy, wyrazony w wyroku z dnia
27 marca 2000 r. Nr 3-rp/2000 w sprawie ogélnoukrainskiego referendum z ini-
cjatywy narodu, jest taki, ze proces uchwalania nowej Konstytucji Ukrainy
powinien przebiegaé w dwoch etapach: 1) proces ten mozna rozpocza¢ do-
piero po ustaleniu woli ludu ukrainskiego co do koniecznosci przyjecia nowej

8 Wyrok SKU w sprawie wnioskoéw 103 i 108 deputowanych ludowych Ukrainy o zgodnosé¢
z Konstytucjg Ukrainy (konstytucyjno$é¢) Dekretu Prezydenta Ukrainy o zarzadzeniu ogdlno-
ukrainskiego referendum z inicjatywy ludu (sprawa ogoélnoukrainskiego referendum z inicjatywy
Iudu) Nr 3-pr/2000, https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v003p710-00#Text; zob. tez Ukraina:
konstytucyjnosé dekretu Prezydenta o zarzgdzeniu ogolnopanstwowego referendum z inicjatywy
ludowej dotyczqcego zmiany Konstytucji — wyrok Sqdu Konstytucyjnego Ukrainy z dnia 27 marca
2000 r. sygn. akt nr 1-26/2000, przektad i opracowanie K. Skotnicki, ,,Przeglad Sejmowy” 2001,
nrl,s. 122-130.
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Konstytucji Ukrainy, czyli potrzebne jest referendum konsultacyjne; 2) dopiero
w drugim etapie powinno si¢ odby¢ referendum obligatoryjne w sprawie pro-
jektu nowej Konstytucji Ukrainy.

Prawo obywateli do udziatu w referendum jest niezbywalnym prawem
konstytucyjnym. W referendum ogolnoukrainskim rozstrzygane sa kwestie
o0 znaczeniu narodowym, to znaczy takie, w przypadku ktorych rozstrzygnigcie
wplywa na los catego narodu ukrainskiego — obywateli Ukrainy wszystkich
narodowosci. Przedmiotem referendum lokalnego moga by¢ tylko sprawy na-
lezace do kompetencji organéw samorzadu terytorialnego odpowiedniej jed-
nostki administracyjno-terytorialnej. Sad Konstytucyjny Ukrainy zauwaza, ze
prawo do samostanowienia na terytorium Autonomicznej Republiki Krym i w
Sewastopolu byto wykonywane podczas ogdlnokrajowego glosowania w 0gol-
noukrainskim referendum w tej sprawie w dniu 1 grudnia 1991 r. przez ich
mieszkancow jako integralnej cz¢$ci calego narodu ukrainskiego. Uwzglednia-
jac wyniki tego referendum, Rada Najwyzsza Ukrainy, w imieniu narodu ukra-
inskiego — obywateli Ukrainy wszystkich narodowosci, uchwalita 28 czerwca
1996 r. Konstytucje Ukrainy, w ktorej w szczegdlnosci proklamowata Ukra-
in¢ jako suwerenne i niezalezne panstwo (art. 1) oraz utrwalita zasade jego
integralno$ci terytorialnej (art. 2). Konstytucja Ukrainy nie przewiduje pra-
wa odrgbnej grupy obywateli Ukrainy (w tym mniejszos$ci narodowych) do
jednostronnego samostanowienia, skutkujacego zmiang terytorium Ukrainy
jako panstwa unitarnego. Kwestia zmiany granic Ukrainy powinna by¢ dlate-
go rozstrzygnieta w ogélnoukrainskim referendum, zarzadzonym przez Radg
Najwyzsza Ukrainy zgodnie z art. 73 1 art. 85 akapit drugi ustawy zasadniczej
Ukrainy®. W polskiej (i nie tylko) literaturze przedmiotu zwraca si¢ przy tym
uwage, ze referendum to nie bylo legalne réwniez w §wietle przepiséw prawa
miedzynarodowego, gdyz zostato przeprowadzone na terytorium zajetym przez
obce wojska, co uniemozliwito jego mieszkancom swobodne wyrazenie woli
(Kranz 2014; Rydel 2018: 225-237). W zwiazku z tym przylaczenie Krymu do
Rosji, jako czyn bezprawny, zgodnie z normg peremptoryjng ex iniuria ius non
oritur nie wywotuje skutkow prawnych [Menkes 2015: 36-37].

Aby jednak wyja$ni¢, w jaki sposob nar6d Ukrainy moze skorzystac ze
swojego prawa do uchwalenia nowej Konstytucji, konieczne byto wielokrotne
zwracanie si¢ do Sadu Konstytucyjnego Ukrainy. Nalezy zauwazy¢, ze kwestia,

° Zob. tez Wyroki Sqgdu Konstytucyjnego z dnia 14 marca 2014 r. dotyczgcy konstytucyjnosci
uchwaty Rady Najwyzszej Autonomicznej Republiki Krymu o przeprowadzeniu na Krymie i w Se-
wastopolu referendum w sprawie wlgczenia do Federacji Rosyjskiej (sygn. 2-rp/2014) oraz z dnia
20 marca 2014 r. w sprawie konstytucyjnosci uchwaty Rady Najwyzszej Autonomicznej Republi-
ki Krymu o deklaracji niepodlegtosci Autonomicznej Republiki Krymu oraz miasta Sewastopol
(sygn. 3-rp/2014), opracowanie i thumaczenie Marcin Rulka, ,,Przeglad Sejmowy 2014, nr 3: 269.
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czy wyrok SKU jest sam w sobie zrédlem prawa konstytucyjnego, jest przed-
miotem dyskusji w ukrainskiej literaturze prawniczej. I tak Sad Konstytucyjny
Ukrainy, rozpatrujac kwestie sprawowania wtadzy przez nardd, w paragrafie
1 sentencji orzeczenia Nr 6-rp/2005 z dnia 5 pazdziernika 2005 r. w sprawie
sprawowania wtadzy przez naréd zauwazyl, ze ,,przepis akapitu drugiego art. 5
Konstytucji Ukrainy «suwerenem i jedynym zrodlem witadzy na Ukrainie jest
lud» nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze na Ukrainie wszelka wtadza nalezy do
ludu. Wiadza ludu jest pierwotna, jednolita i niezbywalna i jest sprawowana
przez lud poprzez wolna wolg wyrazong w wyborach, referendum, innych for-
mach demokracji bezposredniej w sposob okreslony w Konstytucji i ustawach
Ukrainy, za posrednictwem wiladz panstwowych i samorzadu terytorialnego,
organy rzadowe utworzone zgodnie z Konstytucja i ustawami Ukrainy”°.

W dniu 26 kwietnia 2018 r. Sad Konstytucyjny Ukrainy wydal wyrok
w sprawie wniosku ztozonego przez 57 deputowanych ludowych Ukrainy
o zbadanie zgodnos$ci z Konstytucja Ukrainy (konstytucyjnosci) ustawy o re-
ferendum ogodlnoukrainskim” z 2012 r."" Sad uznat ustawg za niekonstytucyjna
zardwno ze wzgledu na naruszenie trybu jej rozpatrzenia i uchwalenia, jak i ze
wzgledu na jej tres¢. Na podstawie stwierdzenia bezprawnosci celu ustawy
1 niezgodnosci jej postanowien z wymogami Konstytucji Ukrainy, SKU doszedt
do wniosku, Ze ustawa jest catkowicie sprzeczna z ustawg zasadniczg. W uza-
sadnieniu zwrdcit uwage na naruszenie konstytucyjnej procedury rozpatrzenia
i uchwalenia ustawy, ktére wykazywato charakter systemowy i mialo istotny
wplyw na ostateczny wynik uchwalenia ustawy. Sad zauwazyt, ze uchwala-
nie aktow Rady Najwyzszej Ukrainy na jej posiedzeniach plenarnych powin-
no si¢ odbywac wylacznie w glosowaniu osobistym deputowanych ludowych
Ukrainy. Biorgc powyzsze pod uwage Sad Konstytucyjny uznal, ze systemowy,
razacy charakter naruszenia konstytucyjnej procedury rozpatrywania i uchwa-
lania aktu normatywnego, a takze istotny wptyw tego naruszenia na ostateczny
wynik jego przyjecia, jest podstawa do uznania tego aktu za niekonstytucyjny.
W wyroku stwierdzono réwniez, ze Rada Najwyzsza Ukrainy ustawa uregu-
lowalta zagadnienia bedace przedmiotem regulacji Konstytucji. Zdaniem Sadu
intencja ustawodawcy wyrazona w ustawie oraz wybrane przez niego $rodki
ustawowe nie sg zgodne z Konstytucjg Ukrainy. Sad Konstytucyjny Ukrainy
zwroécil uwage, ze konstytucyjne procedury zmiany Konstytucji przewiduja
obowigzkowy udziat parlamentu w tym procesie. Projekt ustawy o zmianie

10 Wyrok SKU w sprawie z wniosku 60 deputowanych ludowych Ukrainy...

" Wyrok Sagdu Konstytucyjnego Ukrainy w sprawie z wniosku 57 deputowanych ludowych
Ukrainy co do zgodnosci z Konstytucja Ukrainy (konstytucyjnosci) ustawy Ukrainy ,,0 referen-
dum ogdlnoukrainskim” z 26 kwietnia 2018 r. Ne 4-p/2018 URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/v004p710-18#Text
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rozdziatow 1, 111 i XIII Konstytucji Ukrainy musi zosta¢ zatwierdzony w refe-
rendum ogdlnoukrainskim, ale referendum takie Prezydent Ukrainy zarzadza
dopiero po przyjeciu ustawy przez co najmniej dwie trzecie konstytucyjnego
sktadu Rady Najwyzszej Ukrainy. Konstytucja Ukrainy nie przewiduje innego
trybu zmiany Konstytucji Ukrainy.

Ponadto w wyroku wskazano, ze uprawnienia do kontroli konstytucyjno-
$ci pytan zgloszonych do ogdlnoukrainskiego referendum powierzono usta-
wa Centralnej Komisji Wyborczej. Ten przepis ustawy znaczaco ogranicza
uprawnienia Sadu Konstytucyjnego Ukrainy do sprawowania prewencyjnej
kontroli konstytucyjnej ustanowionej w Konstytucji Ukrainy, ktora zagraza
prawom i wolno$ciom cztowieka i obywatela, niepodlegtosci i integralnosci
terytorialnej Ukrainy. Sad Konstytucyjny Ukrainy uznal rowniez, ze wykonujac
postanowienia Konstytucji Ukrainy dotyczace regulacji ustawodawczych,
Rada Najwyzsza Ukrainy musi przestrzega¢ mi¢dzynarodowych standardow
przeprowadzania referendow, w szczegolnosci stanowiska Europejskiej Komi-
sji na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisji Weneckiej). W Opinii przyjetej
przez Komisje Wenecka czytamy: ,,Stosowanie referendow powinno podle-
ga¢ catemu systemowi prawnemu, a zwlaszcza zasadom rewizji Konstytucji.
W szczegolnoscei referendum nie moze si¢ odby¢, jesli Konstytucja tego nie
przewiduje, np. gdy reforma konstytucyjna podlega wytacznej jurysdykcji par-
lamentu”. W konsekwencji Sad Konstytucyjny Ukrainy uznat ustawg Ukrainy
z dnia 6 listopada 2012 r. o referendum ogélnoukrainskim Nr 5475-VI) ze zm.
za niezgodng z Konstytucjg Ukrainy.

W dniu 26 stycznia 2021 r. Rada Najwyzsza Ukrainy 255 glosami deputo-
wanych ludowych Ukrainy uchwalita (nowa) ustawe o referendum ogélnoukra-
inskim. Projekt ustawy opracowata Grupa Robocza Rady, w sktad ktorej weszli
deputowani ludowi Ukrainy oraz przedstawiciele organizacji spotecznych i na-
ukowych. Na oficjalng pro$be¢ kierownictwa Rady Najwyzszej Ukrainy projekt
ustawy zostal oceniony przez Europejska Komisj¢ na rzecz Demokracji przez
Prawo (Komisje Wenecka) oraz Biuro Instytucji Demokratycznych Praw Czlo-
wieka OBWE (ODIHR), ktore w licznych uwagach wskazaty na osiagnigcie
w projekcie ustawy réwnowagi miedzy demokracja bezposrednia i demokracja
przedstawicielskg. Ustawa uwzglednita zalecenia wyrazone przez nie w opinii,
a takze wskazowki ukrainskich konstytucjonalistow.

Ustawa o referendum ogolnoukrainskim zostata stworzona poprzez inklu-
zywne 1 publiczne wspotdziatanie deputowanych ludowych Ukrainy, ekspertow
krajowych i zagranicznych oraz przy uwzglednieniu stanowiska opinii publicz-
nej. Jej projekt zostal poddany szerokiej publicznej dyskusji i badaniu ze strony
autorytatywnych organizacji miedzynarodowych w dziedzinie wyboréw i re-
ferendow. Ustawodawstwo o ogdlnoukrainskim referendum ustanawia jasng
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procedure inicjowania ogdlnoukrainskiego referendum z inicjatywy ludowej,
ktora obejmuje zabezpieczenia przed naduzyciami i manipulacjami. Jedno-
cze$nie pozostaje dostepna dla réznych grup inicjujacych. Ustawa przewiduje
odpowiednie wymogi przejrzystosci w finansowaniu kampanii na rzecz ogo6lno-
ukrainskiego referendum. Jej rozwigzania, co do zasady, s zsynchronizowane
z Kodeksem wyborczym i pozwalaja na swobodne wyrazenie woli przez narod.

Procedura referendum jest, moim zdaniem, uregulowana w wystarczajacy
sposob, wymaga zebrania wielu podpisow i dokumentow oraz przewiduje wie-
le weryfikujacych ja rozwigzan.

Zainicjowanie referendum ogoélnokrajowego jest bardzo ztozone, i to juz na
gruncie postanowien Konstytucji; jak juz podkreslatam, konieczne jest zebranie
3 mln podpiséw w co najmniej 2/3 obwodow i co najmniej 100 tys. podpisow
w kazdym obwodzie. Dla okoto polowy obwodoéw liczba 100 tys. to w przybli-
zeniu 10% ich ludnosci (mieszkancoéw), konieczne jest zatem uzyskanie pod-
piséw od co dziesiatej osoby mieszkajacej w obwodzie. Nalezy to przy tym
zrobi¢ w ciagu 90 dni. Ponadto podpisy, zgodnie z ust. 6 art. 32 ustawy, moga
by¢ zbierane tylko przez cztonkow grupy inicjujacej i tylko w formie papiero-
wej, poniewaz przepisy o sktadaniu poparcia inicjatywy referendalnej w formie
elektronicznej zostaty odrzucone podczas rozpatrywania projektu ustawy na
posiedzeniu plenarnym, co argumentowano mozliwos$cig niekonstytucyjno-
$ci takich norm, ich sprzecznos$cia z innymi normami tej ustawy oraz brakiem
przejrzystosci tego mechanizmu.

W zwiazku z tym kazdego dnia trzeba zebra¢ $rednio 33 tys. podpisow
w formie papierowej w catym kraju. Glosowanie elektroniczne, ktére planuje si¢
wprowadzi¢, rowniez rodzi wiele watpliwosci. Przyjeta ustawa stanowi bowiem,
ze glosowanie elektroniczne bedzie mozliwe dopiero po wejsciu w zycie ustawy
o0 zastosowaniu innowacyjnych technologii w celu gtosowania elektronicznego
(maszynowego). Z przyjetej ustawy o referendum ogolnoukrainskim nie wynika
jasno, jakiego rodzaju bedzie to glosowanie: czy bedg to specjalne automaty do
glosowania w lokalach wyborczych, czy tez bedzie to gtosowanie w domu przy
uzyciu komputera osobistego przez stworzong strong internetowsg, czy moze Mi-
nisterstwo Cyfryzacji przygotuje w tym celu specjalng aplikacje. Jezeli glosowa-
nie odbywa si¢ zdalnie (z komputera przez strong internetowa), to bedzie sporo
problemow z przestrzeganiem zasad gtosowania ustalonych w art. 6—13 ustawy.

Podczas referendum musi by¢ zapewnione powszechne, rowne, bezposred-
nie, wolne, dobrowolne, tajne, osobiste i jednokrotne glosowanie. A na odle-
gtos¢ trudno bedzie przesledzié, kto glosuje, czy nie miaty miejsce jakie$ naci-
ski podczas gltosowania, przekupstwo, ile razy moze glosowac jedna osoba itp.

W Europie gtosowanie elektroniczne stosuje si¢ tylko w rzadkich przy-
padkach. Komisja Wenecka w opinii zwrocita takze uwage na zwigzane
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z glosowaniem elektronicznym zagrozenia niezawodno$ci technicznej, przej-
rzystosci, bezpieczenstwa i tajnosci.

Przyjeta ustawa nie wprowadza jednoznacznego zakazu przeprowadzania
dwoch, trzech lub wiecej referendow jednoczesnie. Taki zakaz istnieje tylko
w przypadku przeprowadzania referendum jednocze$nie z r6znego rodzaju
wyborami. Dlatego chociaz zwolennicy przyjetej ustawy o referendum ogoél-
noukrainskim nie przewidujag mozliwo$ci masowego siggania do instytucji refe-
rendum, nie nalezy wyklucza¢ mozliwosci wykorzystania tego narze¢dzia przez
grupg inicjujaca wytacznie w celu przeszkodzenia w przeprowadzeniu innych
referendow 1 zaistnienia w przestrzeni medialne;j.

Prawo zabrania tylko jednoczesnego przeprowadzania kilku referendow w tej
samej sprawie. Niestety moze by¢ to rowniez wykorzystywane przez pozbawio-
nych skruputéw inicjatoréw, ktorzy w celu zablokowania przeprowadzenie re-
ferendum w okreslonej sprawie wczesniej zarejestruja si¢ w Centralnej Komisji
Wyborczej. Nie ma znaczenia, ile podpiséw zbierze taka fatszywa grupa inicju-
jaca, gdyz inni inicjatorzy dazacy do przeprowadzenia referendum w tej samej
sprawie bedg musieli poczekac na zarejestrowanie co najmniej 90 dni.

Wiele pytan rodza tez przepisy dotyczace uchylenia w drodze referendum
ustawy lub jej poszczegdlnych przepisow. W niektdrych krajach europejskich
uchylenie ustawy jest mozliwe wkrotce po jej przyjeciu, jeszcze zanim w petni
zostanie wigczona do systemu prawa. Uchylenie jakiejkolwiek ustawy lub jej
postanowien moze by¢ jednak do$¢ niebezpieczne, poniewaz narusza istnieja-
cy stan prawny i pozostawia w nim luke. Tym samym moze powstaé proznia
prawna (sytuacja, w ktorej niektore stosunki spoteczne nie sg regulowane nor-
mami prawa), ktorej wypelnienie moze napotkac na trudnosci. Moze tak si¢
sta¢ z wielu powodow. Z jednej strony deputowani ludowi mogg po prostu nie
spodziewac si¢ powodzenia referendum uchylajacego i tym samym nie by¢
przygotowani do wynikajacych z niego konsekwencji (jesli przypomnimy sobie
stosunek do referendum podczas Brexitu i odpowiadajacy mu poziom gotowo-
$ci postow w ojczyznie parlamentaryzmu, to istniejg uzasadnione watpliwosci
co do zdolnosci predykcyjnych ukrainskich deputowanych). Z drugiej strony
nalezy pamig¢tac, ze uchwalanie ustaw jest zwykle ztozonym kompromisem
wielu ugrupowan politycznych, a im wazniejsza ustawa, tym trudniej jest go
osiggna¢, a wige dla uchylenia ustawy moze nie by¢ takiego kompromisu, co
doprowadzi do prozni prawnej.

Uchylenie ustaw w wyniku referendum budzi réwniez watpliwosci z punktu
widzenia naruszenia konstytucyjnych kompetencji Rady Najwyzszej Ukrainy,
poniewaz ,,jedynym organem wtadzy ustawodawczej na Ukrainie jest parla-
ment — Rada Najwyzsza Ukrainy”, stad do kompetencji Rady Najwyzszej na-
lezy uchwalanie ustaw, ale tez ich uchylanie.
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Komisja Wenecka rekomendowata przyznanie parlamentowi pewnej roli
w procesie referendum w sprawie uchylenia ustawy: na przyktad przedstawie-
nie tekstu projektu ustawy zastepujacej ustawe, jesli referendum si¢ powiedzie.
Tak si¢ jednak nie stato.

Naruszenie konstytucyjnych kompetencji Rady Najwyzszej moze by¢ przy-
czyng uznania ustawy o referendum za niekonstytucyjna.

Budzacy watpliwosci byt takze tryb uchwalania ustawy o referendum ogol-
noukrainskim, gdyz w trakcie przygotowan do rozpatrzenia i samego rozpa-
trywania projektu ustawy w drugim czytaniu deputowani ludowi odstgpili od
zastosowania niektorych norm Regulaminu Rady Najwyzszej, nie korzystajac
w tym przypadku z trybu ad hoc przewidzianego w art. 50 Regulaminu.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze w zwigzku z utrata mocy obowigzujgcej
ustawy o referendach ogélnoukrainskim i lokalnym procedura organizowania
i przeprowadzania referendow lokalnych, ktore sg formg bezposredniego wyra-
zenia woli spotecznosci na okreslonym terytorium w drodze glosowania, stata
si¢ nieuregulowana. Zgodnie z postanowieniami art. 1 Ustawy z dnia 21 maja
1997 r. 0 samorzadzie terytorialnym na Ukrainie referendum lokalne jest formg
podejmowania przez wspolnote terytorialng decyzji w sprawach dotyczacych
wiasciwos$ci samorzadu terytorialnego w gtosowaniu bezposrednim, a art. 7 tej
ustawy okresla referendum lokalne jako forme rozwigzania przez wspdlnote
terytorialng spraw o znaczeniu lokalnym przez bezposrednie wyrazenie woli
mieszkancow i reguluje jego przedmiot. W dniu 12 grudnia 2012 r. w Radzie
Najwyzszej Ukrainy zostal zarejestrowany projekt ustawy o referendum lokal-
nym nr 0867, zgodnie z ktérym w art. 9 postanawia si¢, ze na walnym zgroma-
dzeniu obywateli tworzy sie grupe inicjujagca w sprawie referendum lokalnego,
ktorego tryb odbycia okresla uchwata, a nie ustawa Rady Najwyzszej Ukrainy.

Podsumowujac, referendum jest narzedziem, ktore mozna wykorzysta¢ za-
rowno w dobrych, jak i w ztych intencjach. W obecnym ksztalcie referendum
nie powinno by¢ traktowane jako instrument woli narodu, ale raczej zorgani-
zowanej grupy politycznej lub prezydenta. W uchwalonej ustawie, pomimo
przyjetych zabezpieczen, kryja si¢ niebezpieczenstwa — wérdd nich glosowa-
nie elektroniczne (chociaz w ostatecznej wersji stato si¢ martwa norma) oraz
proznia prawna w miejsce uchylonych norm. Uchwalona ustawa o referendum
ogolnoukrainskim” ma wiele wad — nie wszystkie zostaly przedstawione w tej
analizie, np. nieprzejrzyste finansowanie przez organizacje pozarzadowe. Te
niedociggnigcia powinny by¢ w przysztosci usunigte poprzez odpowiednia
zmiang przepisow.
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Streszczenie

W artykule analizowane sa materialne i procesowe aspekty organizacji i przeprowadzenia
referendum ogoélnoukrainskiego w zwiazku z uchwaleniem nowej ustawy o referendum ogol-
noukrainskim. Szczegodlna uwaga zwrocona jest na poglady Sadu Konstytucyjnego Ukrainy od-
no$nie do demokracji i referendum. Stwierdza sig, ze procedura referendalna jest uregulowana
catosciowo. Trzeba przej$¢ wiele etapow weryfikacyjnych, a takze zebraé i ztozy¢ wiele réznego
rodzaju dokumentow. Zainicjowanie referendum ogdlnoukrainskiego jest bardzo zasobochtonne,
nawet na podstawie postanowien Konstytucji Ukrainy. Stwierdza sig, ze referendum jest narze-
dziem, ktére mozna wykorzysta¢ zaréwno w dobrych, jak i w ztych intencjach. W obecnym
ksztalcie referendum nie powinno by¢ traktowane jako instrument woli ludu, ale raczej zorgani-
zowanej grupy politycznej lub prezydenta. Przyjeta ustawa, pomimo zabezpieczen, zawiera nie-
bezpieczenstwa, w tym glosowanie elektroniczne i luke prawng w miejsce uchylonych przepisow.

Stowa kluczowe: referendum ogolnoukrainskie, demokracja, ludowa inicjatywa ustawodaw-
cza, proces referendalny, glosowanie elektroniczne

ALL-UKRAINIAN REFERENDUM AS A FORM OF THE EXERCISE OF POWER
BY THE PEOPLE: MATERIAL AND PROCEDURAL ASPECTS
(summary)

The article analyzes the material and procedural aspects of organizing and conducting an
all-Ukrainian referendum in connection with the adoption of the new Law of Ukraine “On All-
Ukrainian Referendum”. Special attention is paid to the official constitutional doctrine of the
Constitutional Court of Ukraine in the field of democracy and referendum. It is concluded that
the referendum procedure is quite sufficiently regulated. It is necessary to go through many
verification procedures, as well as collect and submit many different types of documents.
Initiating a national referendum is very resource-consuming, even based on the provision of the
Constitution. It is concluded that the referendum is a tool that can be used with both good and
bad intentions. Under the current design, the referendum should not be considered an instrument
of popular will, but rather organized political groups or the President. Despite the safeguards,
the adopted bill contains dangers, including electronic voting and a legal vacuum in place of
repealed norms.

Keywords: all-Ukrainian referendum, democracy, people’s legislative initiative, referendum
process, electronic voting



