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INSTYTUCJA REFERENDUM OGOLNOUKRAINSKIEGO
W PRAWIE KONSTYTUCYJNYM UKRAINY

WSTEP: MIEJSCE REFERENDUM W SYSTEMIE
DEMOKRACJI PRZEDSTAWICIELSKIEJ

Nowoczesne konstytucyjne, demokratyczne panstwo, posiadajace duze
terytorium i znaczng liczbe ludnosci, moze funkcjonowacé jedynie w ramach
rezimu demokracji przedstawicielskiej. Taki poglad jest dos¢ rozpowszechnio-
ny 1 wydaje si¢ zasadny. Chociaz trudno nie zgodzi¢ si¢ rowniez z tym, ze
mechanizmy demokracji bezposredniej i demokracji przedstawicielskiej moga
si¢ wzajemnie uzupetnia¢ i wzbogaca¢ [Beramendi i in. 2008: 1], to jed-
nak nalezy przyznac, ze rezim panstwowy — jako sposéb prawidlowego, co-
dziennego funkcjonowania spoteczenstwa zorganizowanego w panstwie
— moze polega¢ jedynie na statym stosowaniu mechanizméw demokracji
przedstawicielskiej, z potencjalnym epizodycznym wykorzystaniem elemen-
tow demokracji bezposredniej. Jak zauwaza Andreas Auer, opierajac si¢ na
doswiadczeniach Szwajcarii, ,,chociaz demokracja przedstawicielska moze
istnie¢ bez zadnego instrumentu demokracji bezposredniej [...], nie jest praw-
da co$ przeciwnego: demokracja bezposrednia nie jest ani wyobrazalna, ani
wykonalna bez podstawowych powigzan mi¢dzy narodem a jego przedstawi-
cielami w parlamencie” [Auer 1996: 163]. Dokonujac przegladu praktyki refe-
rendalnej w panstwach europejskich, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Euro-
py stwierdzito: ,,Referenda muszg by¢ wbudowane w proces demokracji przed-
stawicielskiej i nie mogg by¢ wykorzystywane przez wtadze wykonawcza do
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uniewaznienia woli parlamentu lub mie¢ na celu obejscie zwyktego systemu
rownowagi i kontroli” [PACE Resolution 2251 (2019)].

Przy ustalaniu sposobu regulacji referendum nalezy zatem okresli¢ i stale
bra¢ pod uwage miejsce referendum jako mechanizmu demokracji bezposred-
niej w systemie demokracji przedstawicielskie;j.

Podstawa panstwowego rezimu demokratycznego jest idea bezposredniego
wyrazania woli ludu. Zgodnie z art. 69 Konstytucji Ukrainy' wola ludu wyra-
zana jest w drodze wyborow, referendow i innych form demokracji bezposred-
niej. Jednoczes$nie istnieje zasadnicza réznica pomi¢dzy wyborami (bedgcymi
podstawg demokracji przedstawicielskiej) a referendami (stanowigcymi gtowna
forme¢ demokracji bezposredniej).

Istota demokracji przedstawicielskiej polega na tym, ze lud poprzez bez-
posrednie wyrazanie swojej woli w wyborach tworzy sktad personalny orga-
now wybieralnych (w tym jednoosobowych) oraz posrednio organéw z nich
pochodzacych (przede wszystkim rzadu), ktorym daje mozliwos¢ wykonywa-
nia w imieniu ludu przez pewien czas konstytucyjnych uprawnien. Innymi
stowy, wybory sg aktem upowazniajacym okre§lone osoby do sprawowania
wiladzy w imieniu ludu — stad dobrze znana formuta demokracji przedstawi-
cielskiej: ,,lud sprawuje wtadze poprzez przedstawicieli wybranych w wolnych
wyborach”. Tym samym w warunkach ustroju demokracji przedstawicielskiej
oddziela si¢ bezposrednie wyrazanie woli ludu od sprawowania wladzy: wy-
razanie woli ludu (bez ktérego nie ma mowy o demokracji w ogole) realizuje
si¢ poprzez wybory, a wladza sprawowana jest pod polityczna kontrolg narodu
przez organy utworzone na czas okreslony stosownie do wynikéw wyborow.

Demokracja bezposrednia jako forma bezposredniego sprawowania wtadzy
przez lud zaktada, ze podejmuje on wigzacg decyzje poprzez bezposrednie wy-
razenie woli — stad formuta demokracji bezpos$redniej: ,,lud sprawuje wladze
bezposrednio”. Jak zauwaza Wotodimir Szapowat, ,,referenda majg zazwyczaj
na celu przyjecie decyzji wladzy i nie sg bezposrednio zwigzane z demokracja
przedstawicielska” [Szapowat2005: 312].

Obydwa mechanizmy demokracji — zardwno przedstawicielski, jak
i bezposredni — opieraja si¢ na wyrazaniu woli ludu, lecz dopiero bezposred-
nie podje¢cie przez lud znaczacej, wigzacej decyzji mozna uznaé za bezpo-
$rednie sprawowanie wtadzy przez lud. Europejska doktryna prawa konsty-
tucyjnego za formy demokracji bezposredniej uznaje referendum (plebiscyt),
inicjatywe ludowg i odwotanie, ale nie wybory [Cronin 2013; zob. tez Sokala
iin. 2013: 33-34].

! Konstitucija Ukrajini (w redakciji wid 1 sicznja 2020 roku). https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/254x/96-Bp (dostep 28.12.2023).
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Ze wzgledu na roznice w charakterze prawnym demokracji bezposredniej
1 przedstawicielskiej integracja form demokracji bezposredniej (przede wszyst-
kim referendum) z systemem demokracji przedstawicielskiej jest zadaniem
kontrowersyjnym, a przez to trudnym. Konstytucyjnoprawny rozwdj mecha-
nizmu funkcjonowania takiego rezimu panstwowego wymaga glebokiej anali-
zy licznych problemow teoretycznych, bez ktérych praktyczne wykorzystanie
referendum moze sta¢ si¢ manipulacyjnym $rodkiem uzurpacji wtadzy.

ZASADY PRAWA WYBORCZEGO W ZASTOSOWANIU
DO REFERENDUM

Jednym z gtéwnych probleméw integracji referendum z systemem demo-
kracji przedstawicielskiej jest przetamanie panujgcego przekonania o jego $ci-
stej analogii z wyborami. Podstawa takiej analogii jest fakt, ze wyrazanie woli
ludu zar6wno podczas referendum, jak i podczas wyborow odbywa si¢ poprzez
glosowanie. Gtownym prawem podmiotowym, z ktorego korzysta si¢ podczas
udziatu w referendum, jest wigc prawo do gltosowania. To wlasnie obecnosé
tego prawa upowaznia jednostke do udziatu w referendum na réznych etapach:
inicjowania (w przypadku referendum petycyjnego), zbierania podpisow, agi-
tacji, udziatu w pracach komisji referendalnych, oficjalnego monitorowania
czy zaskarzania naruszen, ktore miaty miejsce podczas przebiegu referendum.
Uprawniona do glosowania jest osoba (obywatel) zdolna do czynnosci praw-
nych w sferze publicznej — wyborca [Kljuczkowskij 2015: 22-28]. Instytucja
referendum nie przewiduje jednak analogii odnos$nie do biernego i nominacyj-
nego prawa wyborczego: w referendum nie ma kandydatow — os6b posiada-
jacych okreslone uprawnienia, a prawa do inicjowania referendum nie mozna
poréwnywac z prawem do zgltaszania kandydatow.

W referendum obowiazuja w petni zasady powszechnego i rownego pra-
wa do glosowania. Jednakze, cho¢ do prawnego uregulowania referendéw
ma zastosowanie wickszos$¢ pozostatych zasad prawa wyborczego, w tym
zasady wolnych i uczciwych wybordéw oraz tajnosci gtosowania?, to jednak
nie wszystkie zasady prawa wyborczego (takie jak zasada wyborow prze-
prowadzanych okresowo?®) mozna rozszerzy¢ przez analogi¢ na instytucje

2 Venice Commission. Revised Guidelines on the Holding of Referendums (CDL-
AD(2020)031). https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2020)031-¢
(dostep 28.12.2023).

3 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, art. 25. https://isap.sejm.gov.pl/
isap. nsf/download.xsp/WDU19770380167/T/D19770167L.pdf (dostep 28.12.2023).
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referendum, a niektore z nich — jak zauwazyta Komisja Wenecka* — nabierajg
specyficznego znaczenia.

Przyktadem specyfiki rozumienia niektorych zasad w konteks$cie instytucji
referendum moze by¢ zasada rownosci wyborow. Jesli chodzi o prawo do gtlo-
sowania, zachowuje ono zasadniczg ceche¢: wszyscy wyborcy dysponujg row-
ng liczba glosow (wedtug liczby pytan zgloszonych do referendum). Jednakze
w zwigzku z brakiem kandydatow 1 podmiotow ich nominacji, sktadnik zasady
rownosci, ktory wymaga rOwnosci szans, wymaga wyjasnienia, o czyich szan-
sach i w jakim stopniu moéwimy. Roznice te dotycza wolnosci prowadzenia
kampanii, finansowania dziatalnosci referendalnej, prawa do wyznaczania ob-
serwatorow i niektorych innych aspektow, natomiast odrebne problemy prawne
referendum nie sg typowe dla wybordw.

Podstawowe zasady prawa wyborczego, ktdre mutatis mutandis maja zasto-
sowanie do referendum, s3 wymienione w art. 5 ustawy ,,O referendum ogo6l-
noukrainskim™’. Sg to wymogi powszechnego i rownego prawa do glosowania,
bezposredniego wyrazenia woli, swobodnego i dobrowolnego udziatu w refe-
rendum, tajnego, osobistego i jednorazowego gtosowania, a takze jawnosci
procesu referendalnego.

Na osobng uwagg zastuguje zasada uczciwego referendum, zblizona do za-
sady uczciwych wybordéw (fair elections), ktora nie tylko gwarantuje mozli-
wosc¢ udzielenia obiektywnej i przemyslanej odpowiedzi na postawione pytanie
bez naciskow, nawotywan i sugestii, ale rOwniez obejmuje skuteczne $rodki
ochrony przed naruszeniami, manipulacjami lub fatszerstwami. Podobnie jak
w przypadku prawa wyborczego, nie jest ona regulowana normatywnie, lecz
musi by¢ zaopatrzona w odpowiednie szczegotowe regulacje dotyczace zarow-
no kwestii referendum, jak i procesu referendalnego (neutralno$¢ komisji refe-
rendalnych, monitoring spoleczny, efektywny system badania skarg i protestow
referendalnych).

W wieloletnich dyskusjach na temat regulacji referendum zaréwno ukra-
inski ustawodawca, jak i srodowisko naukowe poszukiwali sposobow roz-
wigzania tych i innych ogoélnych probleméw. Poszukiwania te znajdujg od-
zwierciedlenie w kilku przyjetych w réznym czasie nowelizacjach ustawy
o referendum, a takze w kontrowersyjnej praktyce referendow w Ukrainie.

Przez dhugi czas referenda w Ukrainie byly regulowane ustawa ,,0 referen-
dach ogodlnoukrainskich i lokalnych” z 1991 r. Zgodnie z ta ustawa 1 grudnia

4 Venice Commission. Code of Good Practice on Referendums (CDL-AD(2007)008rev-
cor). Explanatory Report,§ 1, 2. https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=
CDL-AD(2007)008rev-cor-¢ (dostep 28.12.2023).

5 Pro wseukrajinskij referendum. Zakon Ukrajini No 1135-IX wid 26 sicznja 2021 roku.
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1135-20 (dostep 28.12.2023).
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1991 r. odbyto si¢ zakonczone sukcesem referendum, ktére potwierdzito Akt
o Deklaracji Niepodlegtosci Ukrainy (przy frekwencji wynoszacej 84%, ponad
90% glosujacych opowiedziato si¢ za tym Aktem), a takze nieudane referen-
dum w 2000 r. z watpliwym zestawem pytan, ktorego wyniki nigdy nie zostaty
zrealizowane®. Po odzyskaniu niepodlegtosci w Ukrainie nie odbyty si¢ zadne
inne ogolnoukrainskie referenda.

Ustawa z 1991 r. ulegla znacznej dezaktualizacji, lecz uchwalona w 2012 r.
nowa ustawa zostata uznana przez Trybunat Konstytucyjny Ukrainy za niezgod-
ng z Konstytucja i w zwigzku z tym utracita swoja moc obowigzujacg. Obecna
wersja ustawy zostata uchwalona w 2021 r.

Zainteresowanie niektorych sit politycznych zainicjowaniem referendum ujaw-
nito si¢ niemal natychmiast po wejsciu w zycie tej ustawy. W okresie od maja
do grudnia 2021 r. zarejestrowano pigtnascie grup inicjatywnych (komitetow re-
ferendalnych), ktore zaproponowaty przeprowadzenie referendum w sprawach
o réznej wadze — od mozliwosci sprzedazy gruntéw rolnych po legalizacje dzia-
talnosci hazardowej. Nalezy zauwazy¢, ze wszystkie zaproponowane pytania
miaty forme ogdlna, to znaczy nie przewidywaly przyjecia konkretnego aktu
normatywnego. W wigkszos$ci przypadkow inicjatywy te nie zostaty doprowa-
dzone do konca. Najnowsze inicjatywy zostaly natomiast zawieszone w zwigzku
z wprowadzeniem 24 lutego 2022 r. stanu wojennego, podczas ktérego obowia-
zuje zakaz przeprowadzania wyborow i referendow’.

PRZEDMIOT | PODMIOT INICJONOWANIA REFERENDUM

Problem, ktory przedstawia si¢ do rozwigzania w drodze bezposredniego
wyrazenia woli ludu, nazywany jest zwykle przedmiotem referendum.
W prawie konstytucyjnym Ukrainy przedmiot referendum jest $cisle powigzany
z kwestig podmiotow inicjujacych i zarzadzajacych referendum. Z tego wzgledu
Konstytucja Ukrainy rozrdznia dwa rodzaje referendum.

Pierwszy obejmuje referenda dotyczace dwoch wyraznie okreslonych przed-
miotéw — zmiany terytorium Ukrainy (art. 73 Konstytucji) oraz poprawek do
trzech rozdzialéw Konstytucji: 1. Zasady ogélne, III. Wybory. Referendum
i XIII. Wniesienie zmian do Konstytucji Ukrainy (art. 156 Konstytucji). Ce-
chg charakterystyczng referendéw w tych dwoch sprawach jest to, ze wskazane

¢ Krotki przeglad wynikow dwoch ogolnoukrainskich referendow, a takze innych prob zaini-
cjowania referendow w Ukrainie w latach 1991-2013 zob. Bewz 2013.

7 Pro prawowij rezim wojennogo stanu. Zakon Ukrajini No 389-VIII wid 12 trawija 2015
roku. https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/389-19 (dostep 28.12.2023).
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problemy moga zosta¢ rozstrzygniete wytacznie w drodze referendum i nie moga
by¢ rozwigzywane przez zaden organ wtadzy panstwowej Ukrainy. To znaczy,
ze te dwa wyjatkowe referenda, jako formy demokracji bezposredniej, wpisuja
si¢ w system funkcjonowania panstwa jako narzedzia rozwigzywania problemow
wylaczonych ze sfery kompetencji systemu demokracji przedstawicielskiej. Re-
ferenda poswigcone wykonywaniu uprawnien wytacznych nazywane sg zwykle
imperatywnymi (obowigzkowymi). Referenda imperatywne sg za-
rzadzane (tzn. przeprowadzane w celu wykonania aktu wtadzy):

— W sprawie zmiany terytorium Ukrainy — przez Rad¢ Najwyzsza Ukrainy,
ktora przyjeta ustawe o ratyfikacji umowy miedzynarodowej o zmianie te-
rytorium Ukrainy;

— w sprawie zmian w rozdziatach I, III i XIII Konstytucji Ukrainy — przez
Prezydenta Ukrainy, ktory otrzymat ustawe uchwalong wigkszo$cia kon-
stytucyjna (co najmniej 300 sposrod 450 glosow postow) Rady Najwyzszej
Ukrainy.

W obu przypadkach referendum sprowadza si¢ do zatwierdzenia lub odrzucenia

uchwalonej juz ustawy.

Innych referendéw obowiazkowych Konstytucja Ukrainy nie przewiduje.

Dwa przedmioty referendum obowiazkowego nie wyczerpuja wszystkich
problemow, ktére mozna podda¢ pod referendum ogdlnoukrainskie. Specyfika
innych referendow jest jednak to, ze problemy, ktorych dotycza, na ogot moga
by¢ rozwigzane bez referendum, gdyz Konstytucja lub ustawa zalicza je do sfery
kompetencji ktoregos z organdw systemu demokracji przedstawicielskiej. Refe-
renda takie nazywane s fakultatywnymi (opcjonalnymi).

Specyfika referendum fakultatywnego jest to, ze nie moze zostac zainicjowa-

ne przez zaden organ wladzy. Zainicjowanie referendum fakultatywnego przez
okreslony organ oznaczatoby albo odmowe wykonywania przez ten organ jego
uprawnien i przekazanie rozwigzania w rece ludu (jezeli problem jest przypisany
do kompetencji tego organu), co nalezy interpretowac jako bezprawng bezczyn-
nos¢, albo ingerencje takiego podmiotu w sferg kompetencji innego organu (kto-
rego kompetencji przypisano taka problematyke), co narusza konstytucyjng zasa-
de podzialu wladzy zwigzang z systemem rownowagi i wzajemnego hamowania.
Poniewaz podmioty wladzy sg zobowigzane ,,dziata¢ tylko na podstawie i w gra-
nicach swoich uprawnien oraz za pomoca Srodkow przewidzianych w Konstytu-
cji i w ustawach Ukrainy” (art. 19 Konstytucji Ukrainy), nie jest mozliwe zarza-
dzenie przez organ wladzy w tej sprawie referendum. Tym samym referendum
fakultatywne moze by¢ zainicjowane wylacznie przez lud jako jedyny podmiot
wladzy w panstwie nienalezacy do ustroju demokracji przedstawicielskiej, czyli
poprzez inicjatywe ludowa.
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Inicjatywa ludowa w sprawie referendum ogélnoukrainskiego realizowana
jest poprzez zbieranie podpisow wyborcow w celu poparcia przeprowadzenia
referendum dotyczacego specjalnie sformutowanego pytania, w zwiazku z czym
referendum z inicjatywy ludowej nazywane jest czasami referendum petycyj-
ny m. Inicjatywe ludowa uwaza si¢ za zrealizowana, jezeli uzyska poparcie co
najmniej 3 min wyborcow, podpisy zostang zebrane w co najmniej 18 obwodach
(z 27 jednostek terytorialnych Ukrainy), a w kazdym z tych obwodow zostanie
zebranych co najmniej 100 tys. podpisow (art. 72 Konstytucji Ukrainy).

Realizacja inicjatywy ludowej nie moze by¢ uzalezniona od uznania innego
podmiotu wladzy. Dlatego ogdlnoukrainskie referendum z inicjatywy ludowej
(w przypadku jej pomysinej realizacji) nie jest zarzadzane, ale ogtaszane
przez Prezydenta Ukrainy. Formuta ta oznacza, ze Prezydent ma obowig-
zek (brak swobody) oglosi¢ takie referendum, chyba ze Sad Konstytucyjny
Ukrainy wyda negatywna decyzj¢ co do zgodnosci pytania referendalnego
z wymogami Konstytucji.

Petycyjny charakter referendum z inicjatywy ludowej moze tworzy¢ ztudze-
nie, ze przedmiot takiego referendum nie ma granic. Twierdzenie jednak o nie-
ograniczonej witadzy ludu jest atawizmem historycznym, wywodzacym si¢ z idei
przeniesienia suwerennosci z ragk monarchy absolutnego w rece ludu. Konse-
kwencja takiego pogladu jest koncepcja ,,demokracji proceduralne;j”, tj. rozumie-
nie demokracji wylacznie jako systemu procedur sprawowania wladzy opartego
na woli ludu®. Jednakze europejski konstytucjonalizm, oparty na ideach pra-
worzadnosci (rule of law) czy panstwa prawnego (Rechtsstaat, état de droit),
kojarzony jest z materialnym, a nie formalnym rozumieniem demokracji, ktore
zaprzecza nieograniczonemu przedmiotowi decyzji podejmowanych poprzez
procedury demokratyczne i zapewnia ochron¢ podstawowych wartosci spotecz-
nych przed jakakolwiek ingerencja. Rozumienie to znane jest jako ,,demokracja
walczaca™ (militant democracy) lub — w terminologii Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka — ,,demokracja zdolna do samoobrony” (democracy capable
of defending itself'), ale mozna zasadnie stwierdzi¢, ze bardziej odpowiedni
jest termin ,,demokracja wartosci”. Demokracja wartosci nie pomniejsza zna-
czenia procedur demokratycznych, uznajac je za konieczne, ale dostrzega, ze
same procedury nie wyczerpuja istoty demokracji.

We wspotczesnym panstwie konstytucyjnym wola kazdego podmiotu wta-
dzy jest ograniczona przez prawo, przede wszystkim (ale nie tylko) przez prawa

8 Smutne do$wiadczenia migdzywojennych (,,weimarskich) Niemiec pokazaly btedne ro-
zumienie demokracji wytacznie jako systemu procedur bez wzgledu na ich tresé.

? Zob. np. Barabasz 2012: 8.

10 7ob. European Court for Human Rights. Case of Zdanoka v. Latvia. Grand Chamber Judg-
ment of 16 March 2006, § 100. https://hudoc.echr.coe.int/?i=001-72794 (dostep 28.12.2023).
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i wolnosci cztowieka i obywatela. Realizacja wtadzy ludu nie powinna takze
niszczy¢ konstytucyjnego mechanizmu panstwa opartego na zasadach demokra-
cji przedstawicielskiej. Dlatego nalezy ograniczy¢ liste¢ mozliwych przedmiotow
referendum fakultatywnego, a ograniczenia te wynikaja w szczegolnosci z ko-
niecznosci ,,0sadzenia” ich w systemie demokracji przedstawicielskiej 1 zapobie-
gania naruszeniom konstytucji panstwa.

Ograniczenia takie ustanawia Konstytucja Ukrainy. Artykut 74 Konstytucji
wyraznie zabrania referendum w zakresie trzech przedmiotow: podatkow, bud-
Zetu 1 amnestii, co ma zapobiec podejmowaniu w odniesieniu do takich kwestii
decyzji populistycznych. Jednakze Sad Konstytucyjny Ukrainy podkreslit, ze
nie tylko art. 74, ale cata Konstytucja swoimi postanowieniami wskazuje pew-
ne ograniczenia dotyczace przedmiotu referendum. Rozwazajac zaproponowane
w 2000 r. pytania referendalne, Trybunat odrzucit dwa z nich, uznajac je za nie-
spetniajace pozostatych wymogoéw Konstytucji'!. Tym samym uznat priorytet
Konstytucji Ukrainy w zakresie inicjatywy ludowej referendum, a takze stworzyt
precedens wstepnej konstytucyjnej kontroli pytan referendalnych.

Swego czasu dyskutowano o mozliwosci przeprowadzenia referendum z ini-
cjatywy ludowej w sprawie przyjecia ustaw dotyczacych wprowadzenia zmian
w Konstytucji Ukrainy. Zwolennicy takiego rozwigzania odwotywali si¢ do po-
stanowienia Konstytucji, ze prawo do zmiany ustroju konstytucyjnego w Ukra-
inie nalezy wytacznie do ludu (art. 5 Konstytucji Ukrainy). Jednakze uznanie
nadrzgdnosci przepisow Konstytucji w sprawowaniu wladzy przez lud skutkowa-
o zanegowaniem tego stanowiska. Istotnie, wprowadzenie zmian w rozdziatach
I'i [T Konstytucji okreslajacych zasady tadu konstytucyjnego, a takze w rozdzia-
le X1II, ktore moga proceduralnie wplywaé¢ na mozliwosci przeobrazania tadu
konstytucyjnego, Konstytucja przypisuje do referendum obligatoryjnego (tj. do
wyrazenia woli ludu), z uregulowanym konstytucyjnie trybem rozpatrywania
i przyjmowania takich projektéw ustaw. Inicjowanie takiego pytania w innym
trybie byloby naruszeniem Konstytucji Ukrainy. Konstytucyjnie uregulowany
tryb zmiany pozostatych artykutéw Konstytucji nie przewiduje referendum; ini-
cjowanie referendum w takich sprawach byloby sprzeczne z Konstytucja.

Ewentualny przedmiot referendum ogolnoukrainskiego okresla art. 3 usta-
wy ,,0 referendum ogolnoukrainskim”: oprécz dwoch przedmiotow referendum
obowigzkowego ustanowionych w Konstytucji dopuszczalne jest referen-
dum fakultatywne:

— o utracie waznosci ustawy Ukrainy lub jej odrgbnych przepisow;
— W sprawie pytania o znaczeniu og6lnopanstwowym.

" Konstitucijnij Sud Ukrajini. Riszennja No 3-pri/2000 wid 27 bereznja 2000 roku u sprawi
pro wseukrajinskij referendum za narodnoju inicjatiwoju. https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/
v003p710-00 (dostep 28.12.2023).
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Za pytanie o znaczeniu ogélnopanstwowym uwaza si¢ takie, na ktore od-
powiedz ma wplyw na losy catego ludu ukrainskiego i lezy w interesie ogotu
spoleczenstwa (art. 19 ustawy).

Ponadto art. 3 ustawy uzupehnia liste bezposrednich zakazéw dotyczacych
przedmiotu referendum o pytania, ktore:

— sg sprzeczne z postanowieniami Konstytucji Ukrainy, powszechnie uznany-
mi zasadami i normami prawa mig¢dzynarodowego, Konwencja o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci (wraz z jej protokotami), znosza
lub ograniczajg konstytucyjne prawa i wolnosci cztowieka i obywatela oraz
gwarancje ich realizacji;

— maja na celu likwidacje niepodlegtosci Ukrainy, naruszenie suwerennosci
panstwa, integralnosci terytorialnej Ukrainy, stworzenie zagrozenia dla bez-
pieczenstwa narodowego Ukrainy, podzeganie do wrogosci miedzyetnicz-
nej, rasowej i religijnej;

— Konstytucja i ustawy Ukrainy przypisuja jurysdykcji organow §cigania, pro-
kuratury lub sgdu.

Ograniczenia te realizujg priorytet Konstytucji w odniesieniu do wszelkich
referendow z inicjatywy ludowej, w szczegolnosci w sprawie praw cztowieka
i zakazu ich ograniczania, ochrony Ukrainy jako niepodlegtego panstwa kon-
stytucyjnego (dobro wspdlne wszystkich obywateli Ukrainy), a takze jako
zakaz ingerencji referendum w sferg dziatalnosci jurysdykcyjnej, przede
wszystkim wymiaru sprawiedliwosci.

PYTANIE REFERENDALNE | JEGO KONTROLA

1. Pytanie referendalne, czyli formula stowna poddawana pod gtosowanie
ogolnonarodowe, poprzez swoja tres¢ okresla przedmiot referendum. Jednakze
dla spelnienia wymogu wolnego i uczciwego referendum istotna jest nie tylko
tre$¢, ale takze forma pytania. Innymi stowy, podczas referendum wazne jest
nie tylko ,,0 co pyta¢?”, lecz rowniez ,,jak pytac?”.

Po raz pierwszy uwage na niektore aspekty formy pytania referendalne-
go zwroécita Komisja Wenecka'?. Realizujac jej zalecenia w zakresie ustalo-
nych ograniczen przedmiotu referendum, w art. 19 ustawy ,,0 referendum

12 Venice Commission. Guidelines for Constitutional Referendums at National Level
(CDL-INF(2001)010). https://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-INF(2001)010-e.
aspx (dostep 28.12.2023). Ustalone wymagania dotyczace pytania referendum w wersji osta-
tecznej zob. Venice Commission. Revised Guidelines on the Holding of Referendums (CDL-
AD(2020)031), pkt III.1, TIL.2.
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ogolnoukrainskim” okreslono wymagania dotyczace formutowania pytania

poddawanego referendum ogolnoukrainskiemu.

Po pierwsze, pytanie dotyczace aktu normatywnego powinno jasno i zwiez-
le odnosic¢ sie:

— w przypadku referendum obligatoryjnego — do poparcia lub odmowy za-
twierdzenia odpowiedniej ustawy (o ratyfikacji umowy mi¢dzynarodowe;j
lub o wprowadzeniu zmian w odpowiednim rozdziale Konstytucji);

— w przypadku referendum fakultatywnego — do poparcia lub odmowy przyje-
cia projektu ustawy o uchyleniu ustawy Ukrainy lub jej odrgbnych przepisow.

Odpowiedni tekst (ustawa lub projekt ustawy) stanowi integralng czgs¢ pytania

referendum.

Pytanie o znaczeniu ogolnopanstwowym poddane pod referendum fakulta-
tywne (ktére nie odnosi si¢ bezposrednio do przyjecia aktu normatywnego)
powinno by¢ formutowane jako pytanie o normatywnym (wigzgcym) charak-
terze w odniesieniu do zasady ogolnej, kryterium regulacji prawnej lub innego
waznego wymogu prawnego.

Po drugie, wymagane jest jasne i zrozumiate sformutowanie pytania, co
pozwoli na jednoznaczng odpowiedz (tak/nie). W szczegolnosci pytanie musi
dotyczy¢ zintegrowanego przedmiotu, tj. nie moze taczy¢ dwoch niezwiaza-
nych ze sobg przedmiotdw, ktore moga powodowac odmienng ocene przez wy-
borce — poparcie w przypadku jednej czesci pytania i sprzeciw wobec drugiej
(jedno$¢ formy i tredci pytania — wedtug sformutowania Komisji Weneckiej).

Po trzecie, tworzone sa zabezpieczenia przed manipulacyjnym charakterem
pytan referendum. Zabronione sg zwlaszcza pytania wprowadzajace wyborce
w btad lub majace charakter sugerujacy, tj. prowokujace wyborce do okreslo-
nej odpowiedzi lub zawierajace pouczenie, podpowiedz, nawolywanie lub inne
naktonienie wyborcy do poparcia lub odrzucenia pytania.

Aby unikna¢ sytuacji, w ktorej w §wiadomosci wyborcy powstajg istotne
powigzania i skojarzenia pomi¢dzy réznymi problemami i w zwigzku z tym
sposobami ich rozwigzania, ustala si¢, ze do jednego ogdlnoukrainskiego refe-
rendum mozna zglosi¢ tylko jedno pytanie (art. 3 Ustawy). Artykut 5 ustawy
zabrania przeprowadzania ogo6lnoukrainskiego referendum jednoczesnie z wy-
borami przeprowadzanymi na catym terytorium panstwa.

Przedstawione powyzej wymagania dotyczgce tresci i formy pytania refe-
rendalnego sg wigzace. Wynika z tego niezbgdnos¢ kontroli przestrzegania tych
konstytucyjnych i ustawowych wymogow.

2. Kontrola pytania referendalnego przewidziana jest na dwdch poziomach:
administracyjnym i konstytucyjnym.

Kontrol¢ administracyjng sprawuje Centralna Komisja Wyborcza (CKW) na
etapie rejestracji grupy inicjujacej referendum (art. 31 ustawy ,,0 ogdlnoukra-
inskim referendum”).
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Grupa inicjujaca tworzona jest na zgromadzeniu wyborcow, w ktorym
uczestniczy co najmniej 300 osdb. Zgromadzenie podejmuje takze decyzje
w sprawie brzmienia proponowanego pytania referendalnego (w tym teks-
tu projektu ustawy o uchyleniu okre$lonej ustawy Ukrainy lub jej poszczegol-
nych przepisow, jezeli pytanie tego dotyczy), uzasadnienia istotnego problemu
oraz proponowanego sposobu jego rozwigzania (art. 30 ustawy).

Na podstawie przekazanych dokumentow Centralna Komisja Wyborcza
przeprowadza kontrolg merytoryczna (w zakresie przedmiotu referendum)
i formalng (w zakresie formy pytania i trybu inicjowania referendum). W przy-
padku stwierdzenia, ze tryb przeprowadzenia posiedzen, ksztattowanie sktadu
grupy inicjujacej, tres¢ lub forma pytania badz tekst projektu ustawy propo-
nowanej do poddania pod referendum nie spetniajg wymogoéw okreslonych
w ustawie ,,0 ogdlnoukrainskim referendum”, CKW odmawia zarejestrowania
grupy inicjujacej referendum, wynikiem czego jest zakonczenie inicjatywy.
Negatywna decyzja Centralnej Komisji Wyborczej podlega kontroli sagdowe;:
grupa inicjujaca referendum moze wnies$¢ protest przeciwko takiej decyzji do
sadu administracyjnego.

Zgodno$¢ proponowanego pytania referendalnego z Konstytucja Ukrainy
nie podlega bezposredniej kontroli administracyjnej, lecz w przypadku wykry-
cia przestanek niezgodnosci z Konstytucja kwestii kierowanych pod referen-
dum, CKW moze zwroécic si¢ do Prezydenta Ukrainy z prosba o wystgpienie ze
stosownym wnioskiem do Sadu Konstytucyjnego Ukrainy.

Jak juz wspomniano, precedens odnosnie do wstepnej konstytucyjne;j
kontroli pytania referendum stworzyl wyrok Sadu Konstytucyjnego Ukrainy
72000 r. Przepis o wstepnej kontroli konstytucyjnej znalazt si¢ w art. 151 Kon-
stytucji Ukrainy po jej nowelizacji w 2016 r. — przewiduje on nicobowigzko-
wa kontrole przez Sad Konstytucyjny konstytucyjnosci pytan zgloszonych do
ogolnoukrainskiego referendum z inicjatywy ludowej. Negatywna ocena Sadu
skutkuje zakonczeniem procedury inicjatywy referendalne;j.

Zwrdcic si¢ w tej sprawie do Sadu Konstytucyjnego Ukrainy moze (nie ma
jednak obowigzku) Prezydent Ukrainy, petnigc konstytucyjng funkcje gwaranta
przestrzegania Konstytucji Ukrainy (art. 102 Konstytucji), na wniosek Cen-
tralnej Komisji Wyborczej lub wedlug wtasnego uznania przed zarzadzeniem
referendum. Innym podmiotem mogacym ztozy¢ wniosek do Sadu Konstytu-
cyjnego Ukrainy jest grupa 45 deputowanych ludowych (1/10 konstytucyjnego
sktadu Rady Najwyzszej Ukrainy). Termin do ztozenia wniosku przez depu-
towanych nie zostal okreslony, precedens z 2000 r. dowodzi jednak, ze z ta-
kim wnioskiem mozna wystapi¢ nawet po wydaniu dekretu Prezydenta Ukrainy
o zarzagdzeniu ogolnoukrainskiego referendum z inicjatywy ludowej (oczywi-
scie przed glosowaniem).
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WAZNOSC REFERENDUM | SKUTKI PRAWNE

1. Referendum jest sposobem bezposredniego sprawowania wiadzy przez
suwerenny lud w formie podjecia decyzji w nastepstwie zadanego pytania.
W imieniu ludu dziata korpus wyborczy — zbidér wyborcoOw (oséb zdolnych do
czynnosci prawnych w sferze publicznej). Jednakze jakakolwiek merytoryczna
decyzja podmiotu zbiorowego, aby zostata przyjeta przez wszystkich cztonkow
takiej zbiorowosci jako legitymizowana, uzasadniona i wigzaca, musi zosta¢
podjeta zgodnie z zasadg wiekszos$ci'?, czyli wigkszosci jej cztonkoéw (,,wiek-
sz0$¢ bezwzgledna™). To ponownie pokazuje zasadniczg roznice migdzy refe-
rendum a wyborami, w ktérych nawet w wigkszo§ciowych systemach wybor-
czych szerzej stosowane jest kryterium ,,wiekszo$ci wzglednej”.

Teoretycznie w sposob naturalny powinno to prowadzi¢ do wymogu doty-
czacego kryterium podjecia decyzji w referendum: wigkszos¢ elektoratu musi
wyrazi¢ ostateczne stanowisko (,,tak” lub ,,nie”) w sprawie pytania referendal-
nego. Ogdlnie rzecz biorac, bez przestrzegania tego kryterium nie ma realne-
go powodu, aby twierdzi¢, ze ,,lud podjat decyzje”. Jednakze ta wersja kryterium
podejmowania decyzji w drodze referendum nie jest powszechnie uznawana.
By¢ moze wynika to z jej praktycznej nicosiagalnosci w warunkach plurali-
stycznego spoteczenstwa, a takze z pozornych analogii z wyborami wiekszo-
Sciowymi. Szapowatl wymienia to kryterium obok bardziej tradycyjnego: de-
cyzje uwaza si¢ za podjeta, jesli opowiedziata si¢ za nig wigkszos¢ wyborcow
bioragcych udziat w gtosowaniu [Szapowat2016: 5]. W tym drugim podejsciu
pojawia si¢ problem kryterium uznania referendum za wazne, biorgc pod uwa-
ge poziom frekwencji.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze w przypadku zastosowania kryterium
,,wiekszos¢ bioracych udzial” decyzja w sprawie referendum bedzie z reguly
podejmowana przez mniejszo$¢ korpusu wyborczego, co podwaza fakt,
ze decyzja zostata podjeta przez lud. Swego czasu ustawodawstwo wyborcze
Ukrainy sformutowalo przepis, ze ,,wyborcy, ktérzy nie brali udziatu w gto-
sowaniu w wyborach, popieraja wyniki woli wyborcow, ktorzy brali udziat
w glosowaniu”'*. Jednakze przepis ten zostal uznany przez Sad Konstytucyjny
Ukrainy za sprzeczny z art. 69 Konstytucji Ukrainy. Zgodnie ze stanowiskiem
Sadu wybory i referenda sg formami wyrazenia woli przez lud, dlatego wyra-
zenie woli kazdego wyborcy musi by¢ dokonane przez niego osobiscie i nie

13 Doglebng analizg genezy i znaczenia spoteczno-prawnego zasady wigkszo$ci zob. Staro-
solskyj 1916.

14 Pro wibori narodnich deputatiw Ukrajini. Zakon Ukrajini No 541/97-WRE wid 24 weresn-
ja 1997 roku. https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/541/97-sp, art. 1 (dostep 28.12.2023).
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moze by¢ dokonane w jego imieniu przez kogo$ innego'>. Ten wniosek Sadu
Konstytucyjnego Ukrainy jest tym bardziej istotny dla referendum.

Odrzucenie kryterium wigkszos$ci wyborcodw co do podjecia decyzji w re-
ferendum zastepowane jest najczesciej kryterium udziatu wiekszos$ci elektora-
tu w glosowaniu w referendum, niezaleznie od tresci (a czasem nawet wazno-
$ci) decyzji referendum. Zastosowanie takiego kryterium pozwoli okresli¢ nie
tres¢ decyzji referendum, lecz fakt waznos$ci referendum. Takie whasnie podej-
$cie przewiduje ustawa ,,O ogolnoukrainskim referendum”: referendum uwaza
si¢ za wazne, jezeli w glosowaniu wzigto udziat co najmniej 50% wyborcow
wpisanych do Panstwowego Rejestru Wyborcow (art. 117 ustawy).

Nawet takiego podejscia do kryteriow nie mozna uzna¢ za powszechnie
akceptowane w krajach europejskich'®. Komisja Wenecka w Kodeksie dobrych
praktyk dotyczacych referendéw nie zaleca ustalania ,,kworum uczestnictwa”
ani ,,bariery wsparcia” z powodow politycznych, ktore nie wydajg si¢ przeko-
nujgce z prawnego punktu widzenia!’. Jednakze w innym dokumencie, ktory
zawiera ciekawy przeglad regulacji dotyczacych referendéw w réznych krajach
Europy, Komisja Wenecka sprzeciwia si¢ obnizeniu progu frekwencji ponizej
50% elektoratu ze wzgleduna legitymizowanie wyniku.

2. Kwestia waznosci referendum wigze si¢ bezposrednio ze skutkami praw-
nymi referendum, ktére nieuchronnie majg rézny charakter w roznych sytu-
acjach.

W przypadku waznego referendum konkretne skutki zaleza od charakteru
pytania referendalnego. Jezeli pytanie dotyczylo zatwierdzenia ustawy (w re-
ferendum obligatoryjnym) lub poparcia projektu ustawy (w referendum fakul-
tatywnym), wynik referendum jest pozytywny, tj. odpowiedni akt normatywny
uwaza si¢ za przyjety (zatwierdzony), jezeli odpowiedz ,,tak” dla jego poparcia
wyrazita ponad potowa (ponad 50%) wyborcow, ktorzy wzieli udziat w gloso-
waniu (art. 117 ustawy). W takim przypadku przyjeta ustawa podlega publi-
kacji i wchodzi w zycie bez dodatkowych decyzji lub innych dziatan jakiego-
kolwiek organu wtadzy panstwowej. Podkresla to niezaleznos¢ bezposredniej
decyzji ludu od decyzji organdw demokracji przedstawicielskie;j.

15 Konstitucijnij Sud Ukrajini. Riszennja No 1-pr/98 wid 26 ljutogo 1998 roku u sprawi pro
wibori narodnich deputatiw Ukrajini, pkt 6 uzasadnienia. https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/
v001p710-98a (dostep 28.12.2023).

16- Zob. np.. Venice Commission. Referendums in Europe — an Analysis of the Legal Rules in
European States (CDL-AD(2005)034). https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=
CDL-AD(2005)034-¢ (dostep 28.12.2023). W szczegdlnosci referendum w Wielkiej Brytanii
w 2011 r. w sprawie zmian w systemie wyborczym (z wynikiem negatywnym) uznano za wazne
przy frekwencji 42%, zob. BBC 2011.

17 Venice Commission. Code of Good Practice on Referendums (CDL-AD(2007)008rev-cor).
Explanatory Report, § 51, 52.
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Dhugoterminowe konsekwencje pozytywnej decyzji referendum w sprawie
aktu normatywnego zastuguja na szczeg6lng uwage. Swego czasu panowata
opinia, ze decyzje podjeta przez suwerenny lud w referendum mozna zmienic
jedynie w drodze referendum, a nie przez organ demokracji przedstawiciel-
skiej. Takie stanowisko jest automatycznie zapewnione w przypadku referen-
déw obligatoryjnych. Jednakze w przypadku referendum fakultatywnego, jak
juz wspomniano, jego pytanie nieuchronnie dotyczy sfery kompetenc;ji jakie-
go$ organu demokracji przedstawicielskiej (najczesciej legislatywy). Surowy
zakaz dokonywania przez organ ustawodawczy zmian w akcie normatywnym
przyjetym w referendum oznaczalby de facto wyltaczenie danego przedmiotu
regulacji z zakresu konstytucyjnych kompetencji tego organu bez dokonywania
zmian w konstytucji, co wynikaloby z samego faktu zorganizowania referen-
dum. Uznanie nadrzednos$ci konstytucji w odniesieniu do decyzji referendum
powinno wyklucza¢ takg mozliwos¢, gdyz w przeciwnym razie moze prowa-
dzi¢ do zniszczenia systemu demokracji przedstawicielskiej. Jednoczesnie nie
mozna dopusci¢ do szybkiej rewizji wynikéw referendum przez wtadze usta-
wodawcza. Jak zauwazyla Komisja Wenecka, wladze panstwowe muszg szano-
wac decyzje ludu. W tym zakresie, zdaniem Komisji, w okre§lonym ter-
minie przepis przyjety w referendum nie moze zosta¢ poddany rewizji, a tekst
odrzucony w referendum nie moze zosta¢ przyjety w trybie bez referendum'®,

3. Ustawa ,,0 referendum ogdlnoukrainskim” w sposob sprzeczny regulu-
je okreslone aspekty skutkéw pozytywnej decyzji referendum fakultatywnego
dotyczacej aktu normatywnego. Z jednej strony art. 2 stanowi, ze decyzje pod-
jeta w referendum ogdélnoukrainskim mozna zmieni¢ jedynie w drodze referen-
dum ogdlnoukrainskiego, ugruntowujac w ten sposob idee¢ absolutnej wyzszo-
sci woli suwerennego ludu nad wladza konstytucyjnych organdéw demokracji
przedstawicielskiej. Z drugiej za$ art. 122 dotyczacy wyniku referendum fakul-
tatywnego stanowi, ze Rada Najwyzsza Ukrainy nie moze odnowi¢ brzmienia
ustawy ani jej poszczegolnych przepisow, ktore zostaty uchylone w referendum
fakultatywnym, w terminie trzech lat od dnia, w ktorym ustawa zostala uchy-
lona — po uplywie trzech lat moze wigc zmieni¢ brzmienie tej ustawy zgodnie
ze swoimi konstytucyjnymi uprawnieniami.

Rozbiezno$¢ ta musi zosta¢ odpowiednio rozwigzana przez ustawodawce
lub Sad Konstytucyjny Ukrainy.

Artykut 117 ust. 8 ustawy ,,0 ogdlnoukrainskim referendum” okresla przy-
padki negatywnej decyzji referendum: (1) jezeli referendum jest niewazne
(. w gtosowaniu wziglo udzial mniej niz 50% wszystkich wyborcow panstwa);

18 Venice Commission. Revised Guidelines on the Holding of Referendums (CDL-AD(2020)031),
pkt I11.4.a.
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(2) jesli referendum jest wazne i mniej niz potowa (mniej niz 50%) wyborcow
odpowiedziata ,.tak”. Obydwa kryteria wymagaja pewnych komentarzy.

Po pierwsze, uznanie aktu normatywnego za odrzucony ze wzgledu na
niewazno$¢ referendum ma sens jedynie w przypadku referendow obligato-
ryjnych, czyli w sytuacji, w ktorej na ludzie cigzy konstytucyjny obowigzek
rozwigzania problemu. W przypadku referendum fakultatywnego lud nie ma
takiego obowigzku: inicjatywa referendalna zachgca lud do udzielenia odpo-
wiedzi na okreslone pytanie, ale go do tego nie zobowiazuje; dany pro-
blem moze rozwigza¢ organ panstwowy (z reguty ustawodawczy), ktéremu jest
on przypisany. Nalezy zatem zatozy¢ prawo ludu do odmowy odpowiedzi na
pytanie zadane przez inicjatoréw, pozostawiajgc rozwigzanie problemu upraw-
nionemu organowi konstytucyjnemu. Znaczenie prawne negatywnej de-
cyzjiludui odmowy decyzji przez lud powinno by¢ roézne.

Negatywna decyzja waznego referendum dotyczaca aktu normatywnego
musi by¢ respektowana przez wtadze panstwowe w nie mniejszym stopniu niz
pozytywna. Oznacza to wyznaczenie pewnego terminu, w ktérym odrzucony
akt normatywny nie moze zosta¢ przyjety w zwyktej procedurze ustawodawczej.
Jednoczesnie interpretacja niewaznego referendum jako potwierdzenia odmowy
narodu podjecia decyzji w danej sprawie nie powinna powodowac¢ podobnych
konsekwencji prawnych: niewazne referendum uwaza si¢ za nieodbyte.

Po drugie, zastosowane kryterium ilo$ciowe (wigkszos¢ bezwzgledna, czyli
wiecej niz 50% gloséw z odpowiedzia ,,tak” lub ,,nie” na pytanie zadane w re-
ferendum) nie wyczerpuje wszystkich mozliwych wynikow liczenia gtosow.
Bezwzgledna wigkszos¢ w wyniku glosowania jest zapewniona, jezeli przy
oddawaniu glosu przez kazdego wyborce istnieja tylko dwie opcje. Jednak-
ze nawet przy wyborze tylko pomigdzy proponowanymi odpowiedziami ,,tak”
i,,nie” cze$¢ gtosow wyborcow, ktorzy wzieli udziat w gtosowaniu, uznaje si¢
za niewazna ze wzgledow obiektywnych, co w istocie stanowi trzecia mozli-
wos¢. Nawet stosunkowo niewielka liczba gtoso6w niewaznych moze spowo-
dowac, ze obie odpowiedzi (,,tak” i ,,nie”’) uzyskajg mniej niz 50% gtosow.
Konsekwencje takiej sytuacji nie sg okreslone w ustawie.

Z prawa wyborczego wiadomo, ze w przypadku zastosowania kryterium
wigkszosci bezwzglednej przy dwoch kandydatach (np. w drugiej turze wybo-
réw na prezydenta) sytuacja taka nie ma miejsca, jezeli wigkszo$¢ bezwzgledna
liczona jest na podstawie liczby waznych gtosodw. Jednoczesnie wyklu-
czona jest ,,trzecia opcja” 1 gwarantowana jest bezwzgledna wigkszos¢. Ustawa
,,0 ogolnoukrainskim referendum” nie zawiera jednak takiego wyjasnienia.

4. Zupekie inaczej wyglada sytuacja w przypadku wykonania decyzji re-
ferendum dotyczacej pytania o znaczeniu ogdlnopanstwowym, ktore nie prze-
widuje przyjecia aktu normatywnego. Charakter prawny referendum wymaga
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wigzacego znaczenia decyzji, lecz ze wzgledu na brak charakteru normatyw-
nego wykonanie takiej decyzji nie moze nastgpi¢ automatycznie. Zgodnie
z art. 122 ustawy ,,0 ogo6lnoukrainskim referendum” pozytywna decyzja ta-
kiego referendum jest obowiazkowa do realizacji przez wilasci-
we wladze panstwowe. Inaczej mowigc, implementowanie decyzji referen-
dum jest powierzone organom demokracji przedstawicielskiej, co $wiadczy
o epizodycznym charakterze referendum jako formy demokracji bezposred-
niej osadzonej w systemie mechanizmu panstwa. Taka ogolna formutla jest
w praktyce dos$¢ staba: pewna koncepcja zatwierdzona w ogdlnoukrainskim
referendum moze by¢ realizowana na wiele sposobow, z ktorych czgs¢, for-
malnie zgodna z decyzja referendum, moze nawet wypaczac jej pierwotny cel
lub pomysty, za ktorymi opowiedzieli si¢ wyborcy, odpowiadajgc na pytanie.
Stanowi to z jednej strony istotng niedoskonato$¢ referendum w odniesieniu
do zagadnienia ,,w og6lnej formie”, z drugiej za$ zwi¢ksza niebezpieczen-
stwo manipulacji.

Szczegblny przypadek wykonania pozytywnej decyzji referendum doty-
czacej pytania o znaczeniu ogélnopanstwowym odnosi si¢ do sytuacji, gdy jej
wykonanie wymaga przyjecia okreslonej ustawy, co nalezy do kompetencji or-
ganu ustawodawczego. Artykut 122 ustawy ,,0 ogo6lnoukrainskim referendum”
zobowiazuje w takim przypadku Gabinet Ministrow Ukrainy (rzad) w terminie
szesciu miesigcy od dnia oficjalnego ogloszenia wynikdéw referendum do opra-
cowania projektu takiej ustawy i przedtozenia go do rozpatrzenia przez Rade
Najwyzsza Ukrainy. Z kolei parlament ma obowigzek rozpatrzenia tego
projektu ustawy. Rada Najwyzsza Ukrainy nie ma wigc prawnego obowigzku
przyjecia tego projektu.

Réznica w charakterze obowigzkow rzadu i parlamentu znajduje odzwier-
ciedlenie rowniez w ustanowieniu prawa zaskarzenia do sagdu administra-
cyjnego bezczynno$ci Gabinetu Ministrow Ukrainy, jezeli po uptywie sze-
$ciomiesigcznego okresu rzad nie przedstawi Radzie Najwyzszej projektu
ustawy o wykonaniu decyzji referendum z inicjatywy ludowej, a takze bier-
no$ci Rady Najwyzszej Ukrainy, jezeli nie rozpatrzy takiego projektu ustawy
w przypadku jego przedstawienia. Zgodnie z Kodeksem sadownictwa ad-
ministracyjnego Ukrainy' takie sprawy rozstrzyga w I instancji Kasacyjny
Sad Administracyjny w ramach Sadu Najwyzszego, a organem odwotawczym
jest Wielka Izba Sadu Najwyzszego. Natomiast odrzucenie takiego projektu
ustawy przez Rade¢ Najwyzszg w wyniku jego rozpatrzenia nie moze by¢
kwestionowane w sgdzie.

1 Kodeks administratiwnogo sudoczinstwa Ukrajini. Zakon Ukrajini No 2747-IV wid 6 lip-
nja 2005 roku, art. 266. https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2747-15 (dostep 28.12.2023).
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Uznaniowos$¢ decyzji parlamentu, bedacego jednoczesnie organem repre-
zentacji narodowej, w procesie legislacyjnym nie moze zatem zosta¢ prawnie
ograniczona nawet podobng decyzjg ogdlnoukrainskiego referendum?.

Sondaze konsultacyjne (czasami nazywane ,,referendami konsultacyjnymi’)
nalezy odr6zni¢ od referendum jako formy sprawowania wtadzy przez lud.
Takie formy wyrazania opinii publicznej nie majg bezposrednich konsekwencji
prawnych (cho¢ nie mozna odméwic¢ im duzego znaczenia politycznego) i stu-
73 poznaniu ogolnego stosunku spoteczenstwa do okreslonego problemu. Maja
one na celu okreslenie rekomendowanych kierunkéw polityki panstwa, a nie
podejmowanie powszechnie obowigzujacych decyzji. W tym sensie mozna je
uzna¢ za form¢ demokracji uczestniczacej (participatory democracy). Ponie-
waz jednak referenda konsultacyjne nie majg charakteru wigzacego, nie mozna
ich uwaza¢ za forme sprawowania wtadzy przez lud, ani nawet w ogdle za
powszechne wyrazanie woli.

PROBLEMY PROCEDURALNE REFERENDUM

1. Referendum jako zjawisko spoleczno-polityczne w ujeciu proceduralnym
mozna zdefiniowac jako pewna prawnie uregulowang dziatalno$¢ uprawnionych
podmiotdéw, majacg na celu realizacje ich praw i interesow (lub uprawnien). Po-
dobnie wigc jak w przypadku procesu wyborczego [Kljuczkowskij 2018: 565], za-
sadne jest rozroznienie pomigdzy aspektami podmiotowym, proceduralnym i tem-
poralnym procesu referendalnego. Nalezy jednak przyzna¢, ze charakter prawny
referendum powoduje zarowno pewne podobienstwa, jak i zasadnicze rdznice
w cechach proceduralnych referendum w stosunku do procesu wyborczego.

Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage na istotng specyfike termindéw pro-
cesu referendalnego. Proces wyborczy rozpoczyna si¢ dopiero po (i w wyniku)
zarzadzeniu wyborow, podobna wiasciwo$¢ mogg mie¢ jednak tylko referen-
da zarzadzane przez uprawniony organ (w Ukrainie — referenda obligatoryjne).
W przypadku referendum petycyjnego integralng czescig procesu referendal-
nego jest jego etap przygotowawczy, zwigzany z realizacjg inicjatywy ludo-
wej. Od chwili rejestracji grupy inicjujacej?! i rozpoczecia zbierania podpisow

20 Wedtug opisanego schematu przebiegal proces implementacji wynikéw ogdlnoukrainskie-
go referendum z 2000 r., ktére w formie ogdlnej wyrazato pewne propozycje zmiany Konstytucji
Ukrainy. Odpowiedni projekt ustawy zostat opracowany i uzyskat nawet wstepng akceptacje
parlamentu, lecz w ostatecznym glosowaniu nie uzyskatl poparcia 300 glosoéw i tym samym zostat
odrzucony.

21 Nalezy podkresli¢, ze mozna zarejestrowac tylko jedng grupe inicjatywna, ktora proponu-
je konkretne pytanie referendum. Zgodnie z art. 31 ustawy ,,0 ogélnoukrainskim referendum”
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wyborcoOw w celu poparcia przeprowadzenia referendum sytuacja nabiera zna-
czenia spotecznego i angazuje w jej przebieg szerokie spektrum aktorow spo-
tecznych, ktérzy moga konkurowa¢ przede wszystkim swoim stosunkiem do
inicjatywy i charakteru odpowiedzi na pytanie referendalne, co wymaga odpo-
wiednich regulacji normatywnych. Ten przygotowawczy etap zbierania podpi-
sow wyborcow moze si¢ okaza¢ nieudany, co bedzie skutkowac zakonczeniem
procesu referendalnego. Jednakze w przypadku powodzenia inicjatywy i oglo-
szenia referendum z inicjatywy ludowej proces referendalny przechodzi w faze
zasadnicza, ktéra pod wzgledem czasowym wykazuje znaczne podobienstwo
do odpowiadajacego mu aspektu procesu wyborczego, przewidujac obowigz-
kowe etapy tworzenia sieci komisji referendalnych, tworzenia list uprawnio-
nych do glosowania, prowadzenia agitacji referendalnej na rzecz tej czy innej
odpowiedzi na pytanie referendum i wreszcie glosowania i liczenia gtosow?.

Ustawa ,,0 og6lnoukrainskim referendum” nie jest pod tym wzgledem kon-
sekwentna. Z jednej strony art. 22 taczy rozpoczecie procesu referendalnego
(przez analogi¢ z procesem wyborczym) z wydaniem aktu o zarzadzeniu lub
ogtoszeniu referendum, a zatem nie obejmuje etapu przygotowawczego zbie-
rania podpisOw w rzeczywistym procesie referendalnym. Z drugiej strony
ustawa nie moze unikng¢ szczegdlnego uregulowania trybu dziatania na eta-
pie przygotowawczym réznych podmiotow — zarowno grup inicjujgcych, jak
1 partii politycznych oraz organizacji spotecznych (pozarzadowych), ktore nie-
uchronnie zostang wiaczone w publiczng dyskusje na temat koniecznosci re-
ferendum i poparcia dla tej czy innej odpowiedzi na pytanie postawione w refe-
rendum. Artykut 33 ustawy okresla nie tylko podmioty, ktére majg prawo braé¢
udziat w agitacji podczas zbierania podpisow wyborcow pod inicjatywa ogol-
noukrainskiego referendum, ale takze tryb finansowania odpowiednich dziatan
agitacyjnych inicjowanych przez upowaznione podmioty.

2. Nalezy zwréci¢ uwage, ze powyzsza lista etapéw procesu referendal-
nego nie obejmuje etapu zgtaszania kandydatow, ktory jest obowiazkowy
w przypadku wyborow. Za odlegta analogi¢ tego etapu mozna uznac okres
przygotowawczy referendum petycyjnego. Nalezy jednak przestrzec, ze taka
analogia nie jest konstruktywna przede wszystkim dlatego, Zze na tym etapie,
w odroznieniu od etapu zglaszania kandydatow w wyborach, nie jest tworzony
zespol podmiotow konkurujacych — kandydaci i partie polityczne, podmioty ich

Centralna Komisja Wyborcza po zarejestrowaniu takiej grupy inicjatywnej odmawia rejestracji
innym grupom inicjatywnym, jezeli zaproponowane przez nie pytanie referendum jest zbiezne co
do tresci z pytaniem zaproponowanym przez juz zarejestrowang grupg¢ inicjatywna.

22 Takie etapy procesu wyborczego w wyborach ogolnokrajowych sg okreslone w art. 79
i 137 Kodeksu wyborczego Ukrainy, zob. Wiborczij kodeks Ukrajini No 396-1X wid 19 grudnja
2019 roku. https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/396-20 (dostep 28.12.2023).
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nominacji, ktore w istocie stanowig liste opcji dla wyborcow w trakcie gtoso-
wania. Istotna czg¢$¢ regulacji proceduralnych procesu wyborczego ma na celu
przestrzeganie zasady roéwnego prawa wyborczego w zakresie rownych szans
dla tej grupy podmiotdw.

Istotne jest uwzglednienie tych cech przy ustalaniu podmiotéw procesu re-
ferendalnego, ktore sa upowaznione do aktywnego dzialania w gldéwnym pro-
cesie referendalnym w celu realizacji swoich praw i intereséw lub uprawnien.

Liste podmiotdéw procesu referendalnego okresla art. 24 ustawy ,,0O referen-
dum ogodlnoukrainskim” — taki status proceduralny maja podmioty zblizone do
istotnych podmiotow procesu wyborczego, a takze niektoére inne podmioty. Do
pierwszej grupy tradycyjnie zalicza si¢ kazdego wyborce, komisje do spraw
referendum (Centralng Komisj¢ Wyborczg, okregowe i obwodowe komisje do
spraw referendum), oficjalnych obserwatoréw bedacych niezaleznymi pod-
miotami procesu referendalnego. Druga, specyficzng grupe podmiotéw two-
1z3 grupa inicjujaca referendum oraz partie polityczne i organizacje spoteczne
(pozarzadowe).

Wilaczenie organizacji spotecznych (wraz z partiami) do grupy potencjal-
nych podmiotéw procesu referendalnego rowniez nalezy do cech odrdzniaja-
cych ten proces od procesu wyborczego. W procesie wyborczym organizacje
spoteczne nie nabywaja osobowos$ci prawnej na mocy postanowien art. 36
Konstytucji Ukrainy, ktory sposrod wszystkich stowarzyszen dopuszcza do
udzialu w wyborach wytacznie partie polityczne®. Jednakze wytaczenie orga-
nizacji spotecznych z procesu merytorycznego rozstrzygania waznych kwestii
spotecznych w referendum byloby nadmiernym ograniczeniem wolnosci zrze-
szania sie.

3. Aby uzyska¢ status podmiotu procesu referendalnego, partia lub orga-
nizacja spoteczna musi zarejestrowac si¢ w Centralnej Komisji Wyborcze;j
w jednej z dwoch rol — jako zwolennik lub przeciwnik sprawy referendalne;.
Wyboér takiej roli, zgodnie z art. 75 ustawy ,,0 referendum ogoélnoukrainskim”,
potwierdza specjalny dokument — uzasadnienie stanowiska odno$nie do py-
tania referendum ogdlnoukrainskiego. Teksty takich uzasadnien wszystkich
zarejestrowanych zwolennikow i przeciwnikow sprawy referendalnej naleza
do specjalnego wsparcia informacyjnego referendum, ktérego materiaty sg ofi-
cjalnie rozpowszechniane przez CKW i okregowe komisje referendum (art. 88
ustawy). Tym samym stanowisko podmiotu procesu referendalnego zadekla-
rowane podczas rejestracji ma charakter publiczny i wigze kierunek kampanii

3 Jest to spojne ze stanowiskiem Komisji Weneckiej, ktora definiuje partie polityczne jako
stowarzyszenia, ktorych zadaniem jest zgtaszanie kandydatow w wyborach, zob. Venice Commis-
sion. Code of Good Practice in the Field of Political Parties (CDL-AD(2009)002), § 10. https://
www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2009)002-¢ (dostep 28.12.2023).
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referendalnej prowadzonej przez dany podmiot, uniemozliwiajac zmiang jego
stanowiska na przeciwne w trakcie kampanii. Grupa inicjujaca referendum
z inicjatywy ludowej automatycznie uzyskuje status podmiotu — zwolennika
pytania referendum.

Pomyst wprowadzenia dwoch kategorii podmiotéw procesu referendalnego
— zwolennikow i przeciwnikoéw pytania stawianego w referendum, zrealizo-
wany w ustawie ,,0 referendum ogdlnoukrainskim”, zostat po raz pierwszy
sformutowany przez Komisje Wenecka?*. ROwnos$¢ ta powinna dotyczy¢ wszel-
kich praw pochodnych przyznanych konkurujacym podmiotom procesu refe-
rendalnego, a przede wszystkim mozliwos$ci korzystania z prawa do udziatu
w kampanii referendalnej i dostgpu do odpowiednich mediow.

Jednakze zapewnienie rOwnosci szans dwom grupom podmiotdw procesu
referendalnego — zwolennikom i przeciwnikom — nie gwarantuje jednakowych
szans kazdemu z podmiotoéw nalezacych do tej samej grupy, zwlaszcza w za-
kresie dostepu do mediow. Uwaza sig, ze z punktu widzenia zapewnienia zrow-
nowazonego ujecia roznych aspektéw przedmiotu referendum taka ,,wewngtrz-
na” rOwno$¢ szans nie jest wymogiem zasadniczym.

Ustawa ,,0 ogodlnoukrainskim referendum” okresla wymodg rownych szans
podmiotow bioracych udzial w kampanii referendalnej, regulujac niektore
aspekty dziatalnos$ci agitacyjnej. W szczegolnosci podmioty procesu referen-
dalnego mogg wytwarza¢ i swobodnie rozpowszechnia¢ drukowane materiaty
kampanii (art. 96). W kolejnych artykutach okreslono szczegoélowe wymagania
dotyczace rownego dostepu (w tym rownych warunkow ptatnosci) do zasobow
informacyjnych, za posrednictwem ktoérych mozna rozpowszechnia¢ materiaty
agitacyjne, a takze warunki takiego rozpowszechniania, odrebnie dla materia-
tow drukowanych, ,,linearnych mediéw audiowizualnych” (radio i telewizja)
oraz, co stanowi istotng nowos¢ w ukrainskim ustawodawstwie, w mediach
internetowych i ,,nieliniowych mediach audiowizualnych™* (art. 99").

2% Venice Commission. Guidelines for Constitutional Referendums at National Level (CDL-
INF(2001)010), pkt II.H. Na temat aspektow, w jakich nalezy zapewni¢ rownos¢ zwolennikow
i przeciwnikow pytania referendalnego zob. tez Venice Commission. Revised Guidelines on the
Holding of Referendums (CDL-AD(2020)031), pkt 1.2.2. Jednocze$nie Komisja Wenecka pod-
kresla, Ze rzeczywista rOwno$¢ szans zwolennikoéw i przeciwnikow pytania referendalnego moze
by¢ nieosiagalna, zwlaszcza w przypadku osiagnigcia konsensusu spotecznego co do okreslonej
odpowiedzi na pytanie referendum, zob. Venice Commission. Code of Good Practice on Refer-
endums (CDL-AD(2007)008rev-cor). Explanatory Report, § 9.

2 Nieliniowe media audiowizualne” obejmujg popularng ostatnio audiowizualng ustuge
medialng na zadanie; ,,media internetowe” oznaczaja media, ktore regularnie rozpowszechniaja
informacje w formie tekstowej, audiowizualnej lub innej w formie elektronicznej (cyfrowej) za
posrednictwem Internetu na swojej wiasnej stronie internetowej. Taka terminologia zostata wpro-
wadzona niedawno przyjeta ustawa, zob. Pro media. Zakon Ukrajini No 2849-1X wid 13 grudnja
2022 roku. https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2849-20 (dostep 28.12.2023).


https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2849-20

Instytucja referendum ogélnoukrainskiego w prawie konstytucyjnym Ukrainy 155

Poza okreslone warunki rownos$ci szans zwolennikow i przeciwnikow re-
ferendum wykracza prowadzenie agitacji przez kazdego wyborce z wlasnej
inicjatywy i zgodnie z wlasnymi przekonaniami. Wyborcy zabrania si¢ jednak
wydawania jakichkolwiek srodkow na cele kampanii referendalnej, z wyjat-
kiem wptat na fundusz referendalny partii i organizacji spotecznych bgdacych
podmiotami procesu referendalnego.

4. Specyficzng kwestig jest mozliwos¢ udziatu wladz panstwowych w pro-
cesie referendalnym, zwlaszcza w zakresie informowania i prowadzenia
agitacji referendalnej. Z jednej strony wprawdzie, podobnie jak w procesie
wyborczym, bezstronne stanowisko wtadz i zakaz ingerencji podmiotow wta-
dzy w kampani¢ referendalng jest waznym $rodkiem zapewniajagcym prze-
strzeganie zasad swobodnego wyrazania woli w referendum (w szczegdlnosci
w aspekcie swobody ksztaltowania woli wyborcéw) i uczciwego referendum,
ktore wykluczajg mozliwo$¢ wywierania presji na wyborcow i znieksztal-
cania tresci oddanego przez nich gtosu. Z drugiej strony jednak referendum
rozstrzyga nie kwestie wyboru konkretnych osob, ale kwestie istotne dla zy-
cia spoteczenstwa i panstwa. Szczegolnie wazne jest wyjasnienie tresci i zna-
czenia pytania, ktore jest poddawane referendum obligatoryjnemu, inicjowa-
nemu i powotywanemu przez wtadze wyzsze. Komisja Wenecka uwaza za
catkowicie uzasadnione, jesli organy panstwa (przede wszystkim parlament)
naglos$nig swoj punkt widzenia w debacie spotecznej w trakcie referendum,
np. w formie dokumentu publicznego, w ktorym wszystkie aspekty proble-
mu zostana wywazone i krytycznie stwierdzone. Wtadze nie powinny jednak
naduzywa¢ mozliwosci wyrazenia swojego punktu widzenia, a juz z pewno-
$cig nie mogg narzuca¢ go wyborcom.

Ustawa ,,0 ogdlnoukrainskim referendum” nie rozwigzuje w petni problemu
roli wladz panstwowych w informowaniu i prowadzeniu kampanii referendal-
nej. Podmioty wtadzy (z wyjatkiem komisji do spraw referendum jako organoéw
administracji procesu referendalnego) nie sa zaliczane do podmiotéw procesu
referendalnego i dlatego nie mogg ingerowac w przebieg referendum. Oficjalne
przedstawienie stanowiska najwyzszych organow witadzy panstwowej — Rady
Najwyzszej Ukrainy, Prezydenta Ukrainy — nawet w przypadku referendum
obligatoryjnego, nie jest objete przedmiotem specjalnego informowania o re-
ferendum ani oficjalnych materiatléw informacyjnych referendum (art. 88 1 92).

Jednoczesnie art. 100 ustawy, ustanawiajacy ograniczenia udziatu urzedni-
kéw panstwowych w kampanii referendalnej, przewiduje wyjatek od takiego
zakazu dla pracownikéw stuzb informacyjnych wiasciwych organow w przy-
padku publikowania przez nich oficjalnego stanowiska Prezydenta Ukrainy
i Rady Najwyzszej Ukrainy stosownie do przedmiotu referendum obligatoryj-
nego, ktore nie zawiera komentarzy o charakterze agitacyjnym ani wezwan
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do gltosowania za lub przeciw w odniesieniu do postawionego pytania refe-
rendalnego. Ta niepozorna norma w istocie posrednio przewiduje uprawnienie
Prezydenta i parlamentu do wyrazania stanowiska publicznego (pozbawionego
znamion agitacji) i mozliwos¢ jego swobodnego rozpowszechniania, ale tyl-
ko w odniesieniu do zainicjowanego i zarzagdzonego przez nich referendum.
W przypadku referendum z inicjatywy ludowej nie przewiduje si¢ wiec takiego
uprawnienia dla okreslonych podmiotow wladzy.

5. Na etapie przygotowawczym referendum szeroko zakrojonym dzialaniom
zwigzanym z zebraniem wymaganych 3 mln podpisow wyborcow w niemal
wszystkich regionach kraju nieodzownie bedzie towarzyszyto rozpowszechnia-
nie roznorodnych informacji, ktére zacheca wyborcow do poparcia propozycji
referendum. Tak ukierunkowana informacja nie moze mie¢ obiektywnego i wy-
wazonego charakteru, dlatego nalezy ja uznac¢ za agitacje. Jednoczes$nie poja-
wia si¢ pytanie, czy w tym okresie mozliwa jest ,.kontragitacja”, skierowana na
przeciwny cel, 1 jak na tym etapie regulowac wszelka dzialalno$¢ agitacyjna.

Ustawa ,,0 ogolnoukrainskim referendum” podejmuje odpowiednig probe re-
gulacji. Dziatalno$¢ zachecajacg wyborcow do poparcia lub niepoparcia inicjatywy
referendum na etapie przygotowawczym uznaje si¢ za agitacje na rzecz
inicjatywy referendum (art. 33). Okre$lenie to ma na celu odroéznienie
tych dziatan od opisanej powyzej agitacji przed referendum.

Zarejestrowana grupa inicjujaca ma prawo do swobodnego prowadzenia
agitacji na rzecz zaproponowanej przez nia inicjatywy referendum. Usta-
wa przyznaje takze partiom politycznym i organizacjom spotecznym prawo
do prowadzenia agitacji na rzecz inicjatywy referendalnej, nie wymagajac na
tym etapie ich rejestracji ani innej oficjalnej identyfikacji jako zwolennikow
lub przeciwnikow pytania postawionego w referendum. Jednakze kazdy taki
podmiot ma obowigzek utworzy¢ specjalny fundusz agitacji, z ktérego $rod-
kow finansuje wszystkie istotne wydatki. W agitowaniu na rzecz inicjatywy
referendalnej moze wzig¢ udziat rowniez kazdy wyborca, lecz — podobnie jak
w przypadku agitacji podczas referendum — bez wydawania wtasnych srodkow.
Na tym etapie do dystrybucji materiatdéw agitacyjnych stosuje si¢ przepisy doty-
czace agitacji referendum.

PODSUMOWANIE

Prawo konstytucyjne Ukrainy okresla miejsce referendum jako instytucji
demokracji bezposredniej w funkcjonowaniu Ukrainy jako panstwa opartego
na ustroju demokracji przedstawicielskiej. Referendum peni rolg instytucji
pomocniczej, ktora tylko w wyjatkowych przypadkach przewiduje mozliwo$¢
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bezposredniego wyrazenia woli narodu. Konstytucja Ukrainy okresla dwa te-
maty, ktore mozna rozstrzygaé wytacznie w drodze referendum: zmiang te-
rytorium Ukrainy i dokonanie zmian w trzech szczegolnie rygorystycznych
rozdziatach Konstytucji — w tych sprawach decyzji nie moze podja¢ zaden inny
podmiot wtadzy. Referenda takie zarzadza odpowiednio Rada Najwyzsza lub
Prezydent Ukrainy. Referenda w pozostatych sprawach sg fakultatywne
pod wzgledem merytorycznym i petycyjne pod wzgledem inicjowania, dlatego
tez w przypadku pozytywnej inicjatywy ludowej sa one oglaszane (a nie zarza-
dzane) przez Prezydenta Ukrainy.

Ukraina ma ograniczone doswiadczenie w przeprowadzaniu referendow.
Ustawa ,,0 ogdlnoukrainskim referendum” z 2021 r., bedaca trzecig takg ustawa
w demokratycznej Ukrainie, uwzglednia zarowno pozytywne, jak i negatywne
whnioski praktyczne dotyczace stosowania tej formy demokracji bezposrednie;.
Uwzglednia takze doswiadczenia panstw europejskich, podsumowane w za-
leceniach Komisji Weneckiej (przede wszystkim co do przedmiotu i pytania
stawianego w referendum), w niektorych aspektach jednak stosuje te zalece-
nia, uwzgledniajac doswiadczenia krajowe. W szczegolnosci mozliwe jest zgto-
szenie tylko jednego pytania do jednego referendum, w potaczeniu z zakazem
przeprowadzania referendum ogodlnoukrainskiego razem z wyborami ogdlnokra-
jowymi. Przewiduje si¢ fakultatywna wstgpng kontrole konstytucyjng pytania
referendalnego, ktorg przeprowadza Sad Konstytucyjny Ukrainy na wniosek
Prezydenta Ukrainy lub grupy 45 deputowanych Rady Najwyzszej Ukrainy.
Kryterium skuteczno$ci referendum ustala si¢ na podstawie ostabionego wymo-
gu wigkszosci: referendum uwaza si¢ za przeprowadzone, jezeli w glosowaniu
bierze udziat wigkszo$¢ elektoratu; decyzje referendum uwaza si¢ za podjeta,
jezeli za jedng z dwoch mozliwych odpowiedzi (,,tak™ Iub ,,nie””) zagltosowata
wiekszo$¢ wyborcow sposrod tych, ktorzy wzieli udzial w glosowaniu.

W czgsci proceduralnej regulacji referendum ustawa ,,0 referendum ogélno-
ukrainskim” wykorzystuje tam, gdzie to konieczne, podobienstwo procedur re-
ferendalnych do procedur wyborczych, ale jednocze$nie odzwierciedla istotng
specyfike referendum, w szczegdlnosci przy braku analogii do biernego prawa
wyborczego i zwigzanej z nim specyfiki stosowania zasady rownosci szans
wobec podmiotoéw procesu referendalnego.

Analiza obowigzujacej regulacji potwierdza, ze ustawa ,,O ogdlnoukrain-
skim referendum” z 2021 r. dos¢ skutecznie rozwigzuje wigkszos$¢ problemow
wynikajgcych z praktyki referendéw w Ukrainie 1 doswiadczen panstw europej-
skich. Niektore aspekty regulacji budza jednak watpliwosci, ktorych ostateczne
rozwigzanie moze przynie$¢ dopiero praktyka stosowania ustawy, ktorej wcigz
brakuje, m.in. ze wzgledu na obiektywne okolicznosci rezimu prawnego stanu
wojennego.
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Praktyczne zastosowanie instytucji referendum moze si¢ okaza¢ koniecz-
ne w przyszlym procesie akcesji Ukrainy do Unii Europejskiej. Potrzeba taka
moze si¢ wigzac nie tyle z pryncypialna decyzja o przystapieniu do UE, ile
z konieczno$cig nowelizacji niektorych przepisow rozdziatow I i I1I Konstytu-
cji w celu zapewnienia zgodnosci z niektorymi podstawowymi normami prawa
UE. Spoteczenstwo ukrainskie ma nadziej¢, ze zakonczenie rosyjskiej agresji
nie bedzie wymagato podjecia decyzji o zmianach terytorium Ukrainy.

Dodatkowe mozliwosci i kierunki doskonalenia ustawy ,,0O ogdlnoukrain-
skim referendum” moga wynika¢ z dogl¢bnego poréwnawczego studium praw-
nego ustawodawstwa referendalnego i praktyki referendéw w krajach europe;j-
skich, w tym w Polsce.
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Streszczenie

Referendum jest instytucja demokracji bezposredniej, pomocnicza w warunkach ustroju
demokracji przedstawicielskiej, w ktorej bezposrednie podjecie wiazacej decyzji przez narod jest
mozliwe jedynie w wyjatkowych przypadkach. Problematyka pogodzenia instytucji referendum
narodowego z funkcjonowaniem wspolczesnego panstwa konstytucyjnego analizowana jest na
przyktadzie regulacji referendum w ustawodawstwie Ukrainy.

Konstytucja Ukrainy przewiduje zardwno referenda obligatoryjne, jak i referenda fa-
kultatywne w sprawach, ktore w warunkach demokracji przedstawicielskiej naleza do kom-
petencji najwyzszych organow panstwa (przede wszystkim parlamentu — Rady Najwyzszej
Ukrainy). Referenda fakultatywne sa oglaszane (a nie zarzadzane) przez Prezydenta Ukrainy
z inicjatywy ludowe;j.

Analizie poddano problemy ograniczenia przedmiotu referendum z inicjatywy ludowej, wy-
mogi formutowania pytania referendalnego, a takze wstepnej kontroli konstytucyjnosci pytania
stawianego w referendum. Oméwiono kryteria podejmowania decyzji w drodze referendum oraz
skutki prawne takiej decyzji w przypadku referendum legislacyjnego i referendum dotyczacego
pytania o znaczeniu ogdlnopanstwowym.

Podkreslane sa analogie i zasadnicze réznice pomigdzy procesem referendalnym a proce-
sem wyborczym, ktore przejawiaja si¢ w sktadzie podmiotéw odpowiednich proceséw oraz wa-
runkach przestrzegania zasady roéwnosci szans w dziataniu tych podmiotow, przede wszystkim
w procesie agitacji referendalne;j.

Stowa kluczowe: referendum, demokracja bezposrednia, demokracja przedstawicielska, przed-
miot referendum, pytanie referendalne, skutki prawne referendum, proces referendalny

INSTITUTION OF ALL-UKRAINIAN REFERENDUM
IN THE CONSTITUTIONAL LAW OF UKRAINE
(summary)

The referendum is an institution of direct democracy, auxiliary in the conditions of the regime
of representative democracy, in which the direct adoption of a binding decision by the people is
possible only in exceptional cases. The problems of harmonizing the institute of a national refer-
endum with the functioning of a modern constitutional state are analyzed on the example of the
regulation of the referendum in the legislation of Ukraine.


https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v003p710-00
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v003p710-00
https://www.bbc.com/news/uk-politics-13297573
https://www.bbc.com/news/uk-politics-13297573

Instytucja referendum ogélnoukrainskiego w prawie konstytucyjnym Ukrainy 161

The Constitution of Ukraine envisages both mandatory referendums with exclusive pow-
ers and optional referendums on issues that, in the conditions of representative democracy, are
assigned to the competence of the highest authorities of the State (first of all, the parliament
— the Verkhovna Rada of Ukraine). Optional referendums are initiated by popular initiative and
announced (not appointed) by the President of Ukraine.

The problems of limiting a subject of the referendum by popular initiative, requirements for
formulating the referendum question, as well as preventive constitutional control of the refer-
endum question are analyzed. The criteria for making a decision by referendum and the legal
consequences of such a decision in cases of a legislative referendum and a referendum on an issue
in a general form are considered.

The similarities and fundamental differences of the referendum process and the election pro-
cess are emphasized. These differences are manifested in the set of the subjects of the relevant
processes and the conditions for holding the principle of equal opportunities in the activities
of these subjects, primarily in the process of referendum campaigning.

Keywords: referendum, direct democracy, representative democracy, subject of referendum,
question of referendum, legal consequences of referendum, process of referendum
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