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Formy demokracji
bezposredniej na poziomie
lokalnym w Ukrainie

1. Wprowadzenie'

Transformacja ustrojowa w Ukrainie zapoczgtkowana wydarze-
niami tzw. Rewolucji Godnosci? i skutkujgca przeksztatceniem
systemu rzgdéw w 2014 r. ujawnita potrzebe gtebszej partycy-
pacji obywateli w procesach decyzyjnych zarbwno na poziomie
centralnym, jak i lokalnym. Procesy decentralizacji oraz reforma

1 Artykut naukowy powstat jako praca zbiorowa. Autor Marcin Gotebiowski
odpowiadat za opracowanie zagadnien zwigzanych z zasadg suwerennosci
narodu, analizg rozwigzan prawnych dotyczgcych form uczestnictwa miesz-
kancoéw w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym oraz barier prawnych
w stosowaniu form demokracji bezposredniej. Autorka Maiia Pivovar dokonata
analizy roli i znaczenia statutéw samorzadow lokalnych oraz barier prawnych
w stosowaniu form demokracji bezposredniej. Autorzy dokonali wspélnej proby
oceny rozwigzan prawnych odnoszacych sie do form demokracji bezposredniej
na poziomie lokalnym w Ukrainie.

2 Termin ,Rewolucja Godnosci” oznaczat ogélnoukrainski ruch spoteczny, ktéry
w 2014 r. zapoczatkowat zmiany systemu rzadéw; zob. M. Gotebiowski, Kom-
petencje Prezydenta Ukrainy wobec Rady Najwyzszej, Lublin 2019, s. 27.
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samorzadu terytorialnego staty sie kluczowymi filarami zmian
zachodzacych w Ukrainie, tworzagc mechanizmy prawne zapew-
niajgce bezposredni udziat obywateli w ksztattowaniu prawa na
poziomie lokalnym?3. Podstawowym celem zapoczatkowanych
w 2014 r. reform decentralizacyjnych, wpisanych w szerszy kon-
tekst zmian ustrojowych i spoteczno-gospodarczych, byta nie tylko
optymalizacja administracyjno-terytorialna i konsolidacja wspél-
not terytorialnych, ale takze tworzenie instrumentéw prawnych
zapewniajacych sprawne zarzadzanie jednostkami samorzado-
wymi*. W wyniku tego procesu wspoélnoty terytorialne uzyskaty
zwiekszone zasoby finansowe, zarzgdcze i organizacyjne, co po-
zwolito na utworzenie mechanizmdw prawnych umozliwiajgcych
zwiekszenie udziatu obywateli w podejmowaniu decyzji, a tak-
ze wzmocnito legitymizacje wtadz samorzadu terytorialnego na
szczeblu lokalnym. Nalezy przyja¢, ze uchwalenie w 2024 r. przez
Rade Najwyzszg Ukrainy regulacji prawnych okreslajgcych formy
udziatu obywateli w sprawowaniu wtadzy na poziomie lokalnym
stanowi instytucjonalne domkniecie dekady reform definiujgcych
instrumenty bezposredniego udziatu obywateli w sprawowaniu
wtadzy samorzadowej w Ukrainie.

Celem tego opracowania jest, po pierwsze, okreslenie zakre-
su pojecia demokracji bezposredniej na podstawie przepisow
powszechnie obowigzujgcych w Ukrainie i stanowiska doktryny

3 |. Kostetska, Perspektywy decentralizacji na Ukrainie: doswiadczenia Polski,
~Wschéd Europy” 2021, nr 1, s. 46-50.

4  Jednymiz elementéw procesu decentralizacji sg zapewnienie funkcjonowania
skutecznego samorzadu terytorialnego oraz rozwoj form demokracji bez-
posredniej; szerzej na ten temat zob. W. Hotubko, Decentralizacja a problem
federalizacji Ukrainy w kontekscie potencjalnych zagrozen terytorialnych, ,Roczniki
Administracji i Prawa” 2020, nr 2, s. 105-119; T. Hohol, J. Tsybulska, Reforma
samorzqdu lokalnego i terytorialnej organizacji wtadzy Ukrainy poprzez decentra-
lizacje, ,Wies i Rolnictwo” 2022, nr 2, s. 11-38.
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prawniczej; po drugie, identyfikacja form demokracji bezposred-
niej na poziomie lokalnym; po trzecie, zdiagnozowanie barier ich
skutecznego stosowania, w szczegdlnosci w zakresie regulacji
prawnych dotyczgcych funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go w Ukrainie. Ambicjg autoréw jest réwniez préba uchwycenia
potencjatu ukrainskiego modelu demokracji bezposredniej na
poziomie lokalnym. Podstawowg metodg badawczg jest metoda
prawno-dogmatyczna, ktdrg zastosowano w celu przeprowadze-
nia analizy aktow normatywnych bedgacych czescig ukrainskiego
porzadku prawnego. Subsydiarnie autorzy opracowania stosujg
metode prawno-poréwnawczg, ktora postuzyta do przedstawienia
w ujeciu komparatystycznym rozwazan na temat rozumienia form
demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym w Rzeczpospo-
litej Polskiej i w Ukrainie. W formie studium przypadku analizie
poddano akty prawa miejscowego tyczgce sie stosowania przez
wybrane wspdlnoty samorzadowe w Ukrainie (Kijow i Lwow) form
demokracji bezposredniej, co pozwala na prébe oceny skutecz-
nosci wprowadzonych regulacji prawnych.

2. Zasada suwerennosci narodu a demokracja
bezposrednia na poziomie lokalnym w Ukrainie

Konstytucja Ukrainy z dnia 28 czerwca 1996 r.> w art. 5 definiuje
zasade suwerennosci, zgodnie z ktérg suwerenem i jedynym zro-
dtem wtadzy w Ukrainie jest lud, sprawujgcy wtadze bezposrednio
i za posrednictwem organow wtadzy panstwowej oraz organéw
samorzgdu lokalnego. Jak wskazat Sgd Konstytucyjny Ukrainys,

5  Zakon vid 28 chervnya 1996 r. - Konstytutsiia Ukrainy (Vidomosti Verkhovnoi
Rady Ukrainy 1996, nr 30, poz. 141).
6  Rishennia Konstytutsiinoho Sudu Ukrainy vid 5 zhovtnya 2005 r., nr 6 rp/2005.
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wtadza ludu jest pierwotna, jedyna, niezbywalna i sprawowana
przez lud poprzez swobodne wyrazanie woli w wyborach, refe-
rendach i innych formach demokracji bezposredniej w sposéb
okreslony w Konstytucji i ustawach lub za posrednictwem orga-
now panstwowych i organéw samorzadu lokalnego utworzonych
zgodnie z Konstytucjg i ustawami. Sad Konstytucyjny stwierdzit, ze
wyniki wyrazania woli ludu w formach demokracji bezposredniej
okreslonych w Konstytucji i w ustawach Ukrainy sg wigzace.

Ukrainska ustawa zasadnicza przewiduje dwie formy demo-
kracji bezposredniej -wybory oraz referendum, ktére pozwalajg
urzeczywistnia¢ wole narodu ukrainskiego, co wskazuje art. 69
Konstytucji. Jednak postanowienia Konstytucji Ukrainy nie defi-
niujg zamknietego katalogu form demokracji bezposredniej na
poziomie lokalnym. Jedng z form demokracji bezposredniej wy-
mieniong wprost w czesci dotyczacej samorzadu terytorialnego
jest referendum lokalne bedgce narzedziem do wykonywania
praw zbiorowosci terytorialnej zobowigzanej do realizacji jego
wynikéw. Warto zwrdci¢ uwage, ze przywotany juz art. 69 Konsty-
tucji wskazuje rowniez na ,inne formy demokracji bezposredniej”,
lecz ustrojodawca nie zdecydowat sie na konstytucyjne okreslenie
tych form.

Zasada suwerennosci narodu jest punktem wyjscia do dalszych
rozwazan na temat form demokracji bezposredniej na poziomie
samorzgdu lokalnego w Ukrainie rozumianego jako prawo zbio-
rowosci terytorialnej - mieszkancéw wsi lub dobrowolnie zjed-
noczonych w wiejskg zbiorowos¢ mieszkancow kilku wsi, osiedla
lub miasta - do samodzielnego rozstrzygania spraw o znaczeniu
lokalnym’. Prawo to, jak wynika z art. 140 ustawy zasadniczej,

7  A. Stec, Reforma samorzqgdu terytorialnego na Ukrainie (2014-2018), ,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 4, s. 233.
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moze by¢ wykonywane w sposéb bezposredni oraz przez organy
przedstawicielskie. Dodatkowo art. 143 Konstytucji wskazuje, ze
zbiorowosci terytorialne bezposrednio albo poprzez swoje orga-
ny wykonujg podstawowe zadania zastrzezone w ustawach na
rzecz samorzadu lokalnego®. Nalezy zatem przyjg¢, iz Konstytucja
Ukrainy stworzyta ramy prawne do wprowadzania na poziomie
ustawowym innych form demokracji bezposredniej nieprzewi-
dzianych w ustawie zasadniczej, a umozliwiajgcych bezposrednig
realizacje zadan powierzonych lokalnej zbiorowosci terytorialne;.

Zdaniem Wolodymyra Fedorenko przez demokracje bezpo-
Srednig nalezy rozumiec bezposrednie wyrazanie woli narodu
ukrainskiego lub wspélnoty terytorialnej w najwazniejszych kwe-
stiach zycia publicznego na poziomie krajowym lub w sprawach
o znaczeniu lokalnym, realizowane poprzez wybory, referenda
lub inne formy demokracji bezposredniej okreslone w Konstytugji
lub ustawach i przewidujgce podejmowanie decyzji o odpowied-
niej mocy prawnej°. Przyjmuje on dwa kryteria definiujgce formy
demokracji bezposredniej. Po pierwsze, udziat w wyrazeniu woli
wytgcznie przez obywateli, ktérzy posiadajg prawa wyborcze. Po
drugie - wynikiem udziatu obywateli jest przyjecie aktu norma-
tywnego lub podjecie decyzji, ktére majg wigzgcg moc prawng

8  Zgodnie z art. 143 Konstytucji Ukrainy zbiorowosci terytorialne wsi, osiedla
i miasta, bezposrednio albo poprzez utworzone przez nie organy samorzadu
lokalnego, zarzadzajg majgtkiem stanowigcym wtasnos¢ komunalng; przyjmujg
programy rozwoju spoteczno-gospodarczego i kulturalnego oraz kontroluja
ich wykonanie, uchwalajg budzety odpowiednich jednostek administracyjno-
-terytorialnych i kontrolujg ich wykonanie; okreslajg podatki lokalne i pobierajg
je zgodnie z ustawg; zapewniajg przeprowadzenie referendow lokalnych oraz
wykonujg ich wyniki; tworzg, reorganizujg oraz likwidujg przedsiebiorstwa, orga-
nizacje, urzedy komunalne, a takze kontrolujg ich dziatalnos¢; zgodnie z ustawg
rozstrzygajg inne sprawy o znaczeniu lokalnym, nalezgce do ich kompetencji.

9  V.L. Fedorenko, Konstytutsiine pravo: pidruchnyk / Do 20-oi richnytsi Konstytutsii
Ukrainy ta 25-oi richnytsi nezalezhnosti Ukrainy, Kijow 2016, s. 287.
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i nie podlegajg zatwierdzeniu przez organy wtadzy panstwowe;j
lub samorzadu terytorialnego. W ocenie Olhy Sovhyrii i Natalii
Shukliny demokracja bezposrednia to system bezposredniego
i swobodnego wyrazania woli ludu jako nosiciela wtadzy suweren-
nej w Ukrainie, poprzez bezposredni udziat obywateli w tworzeniu
organéw przedstawicielskich wiadzy publicznej oraz podejmowa-
nie decyzji w sprawach przewidzianych w Konstytucji i ustawach™.
Zdaniem Wasyla Taciia przez formy demokracji bezposredniej na-
lezy rozumiec takie formy wyrazania woli narodu, ktérych rezultaty
majg charakter wigzgcy, ostateczny i nie wymagajg zatwierdzenia
przez organy wiadzy publicznej". Autor wskazuje, ze celem art. 69
Konstytucji Ukrainy jest nie tylko wyr6znienie podstawowych form
demokracji bezposredniej, ktérymi sg wybory i referendum, ale
takze stworzenie formalnych podstaw do stanowienia na pozio-
mie ustawowym innych form demokracji bezposredniej. Warto
zwroci¢ uwage, iz przedstawiciele polskiej doktryny prawniczej,
w odrdéznieniu od ukrainskiej mysli konstytucyjnej, prezentuja
odmienne stanowisko dotyczgce form demokracji bezposredniej,
wskazujgc na zinstytucjonalizowane w Konstytucji RP formy de-
mokracji bezposredniej w postaci referendum oraz obywatelskiej
inicjatywy ustawodawczej™.

Nalezy zatem uzna¢, ze formg demokracji bezposred-
niej w Ukrainie sg takie instrumenty prawne, ktére pozwalajg
suwerenowi na wtadcze rozstrzygniecie spraw o merytorycznym

10  O. Sovhyria, N. Shuklina, Konstytuciine Pravo Ukrainy. Povnyi Kurs, Kijow 2018,
s. 204.

1 V. Tacii et al., Konstytuciia Ukraiiny. Naukovo-praktychnyi Komentar, Charkow
201, s. 504.

12 P. Tuleja, Komentarz do art. 4 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 39 i n; K. Dziatocha, Komentarz do art. 4
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, wyd. II, red. L. Garlicki,
M. Zubik, Warszawa 2016, s. 196 i n.
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charakterze, zaréwno na poziomie krajowym, jak i lokalnym z za-
gwarantowanym respektowaniem rozstrzygniec przez organy
panstwowe oraz samorzad terytorialny.

W odréznieniu od form demokracji bezposredniej wyréz-
nia sie réwniez formy demokracji partycypacyjnej. W zwigzku
z umacnianiem sie idei spoteczenstwa obywatelskiego i wtgcza-
nia obywateli w proces podejmowania decyzji nastepuje rozwoj
demokracji uczestniczgcej, charakteryzujgcej sie ostatecznym
podejmowaniem wigzgcych rozstrzygniec przez organ wtadzy pu-
blicznej poprzedzonym elementami wigczenia obywateli w proces
wspotdecydowania®™. Obecnie dostrzega sie wdrazanie w Ukra-
inie rozwigzan prawnych umozliwiajgcych wigczenie wspélnoty
terytorialnej w procesy zarzgdzania jednostkg samorzgdowg™.

13 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, s. 68; V.L. Fedorenko, Konstytutsiine pravo..., op. cit., s. 287.

14 Narzedzia partycypacji obywatelskiej okreslone sg m.in. w nastepujgcych ak-
tach normatywnych Ukrainy: 1) ustawa o wprowadzeniu zmian do niektérych
ustaw Ukrainy dotyczgcych wtadzy ludowej na szczeblu samorzadu lokalnego
[zakon vid 9 travnya 2024 r. pro vnesennia zmin do deiakykh zakoniv Ukrainy
shchodo narodovladdia na rivni mistsevoho samovriaduvannia (Vidomosti
Verkhovnoi Rady Ukrainy 2025, nr 4, poz. 8)]; 2) ustawa o zmianach ustawy
Ukrainy o apelach obywateli dotyczacych wnioskéw elektronicznych i petycji
elektronicznych [zakon vid 28 zhovtnya 2015 r. pro vnesennia zmin do zako-
nu Ukrainy pro zvernennia hromadian shchodo elektronnoho zvernennia ta
elektronnoi petytsii (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2015, nr 35, poz. 341)];
3) ustawa o konsultacjach spotecznych [zakon vid 20 chervnya 2024 r. pro pu-
blichni konsultatsii (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2024, nr 47, poz. 266)];
4) ustawa o organach samoorganizacji ludnosci [zakon vid 11 lypnya 2011 r. pro
orhany samoorhanizatsii naselennia (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2011,
nr 48, poz. 254)]; 5) ustawa o prawie do informacji [zakon vid 2 zhovtnya 1992 r.
pro informatsiiu (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 1992, nr 48, poz. 650)];
6) ustawa o stowarzyszeniach publicznych [zakon vid 22 bereznya 2012 r. pro
hromadski obiednannia (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2013, nr 1, poz.1)];
7) ustawa o statusie deputowanych rad gmin [zakon vid 11 lypnya 2002 r. pro
status deputativ mistsevykh rad (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2002,
nr 40, poz. 290)]; 8) ustawa o regulacji dziatalnosci w zakresie planowania
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W zwigzku z brakiem wyrd6znienia na poziomie konstytucyjnym
form demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym autorzy
tego opracowania dokonujg préby zakwalifikowania instrumentow
okreslonych w ustawodawstwie jako mechanizmoéw demokrag;ji
bezposredniej na podstawie nastepujgcych kryteriow: 1) wytgcz-
ny udziat mieszkancéw danej zbiorowosci posiadajgcych petnie
praw wyborczych; 2) wtadcze rozstrzygniecie spraw o charakterze
merytorycznym. Analizie poddano instrumenty udziatu mieszkan-
codw zbiorowosci terytorialnej wskazane w ustawie o samorzadzie
lokalnym Ukrainy z dnia 21 maja 1997 r."®, z uwzglednieniem zmian
wprowadzonych w ustawie o zmianie ustaw Ukrainy dotyczg-
cych demokracji na poziomie samorzgdu terytorialnego z dnia
9 maja 2024 r.'®,

3. Formy demokracji bezposredniej na poziomie
lokalnym w Ukrainie

Przepisy Konstytucji Ukrainy wprost wskazujg referendum lokalne
jako forme demokracji bezposredniej. Zgodnie z definicjg legalng
okreslong w ustawie o samorzgdzie lokalnym referendum lokal-
ne to forma podejmowania decyzji przez wspdélnote terytorialng
w drodze gtosowania bezposredniego w sprawach nalezgcych
do kompetencji samorzadu terytorialnego. Jak wskazuje art. 7
ustawy, przedmiotem referendum lokalnego moze by¢ kazda
sprawa nalezgca na mocy Konstytucji Ukrainy i ustawy do kom-

urbanistycznego [zakon vid 17 lyutoho 2011 r. pro rehuliuvannia mistobudivnoi
diialnosti (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2011, nr 34, poz. 343)].

15 Zakon vid 21 travnya 1997 r. pro mistseve samovriaduvannia (Vidomosti Verk-
hovnoi Rady Ukrainy 1997, nr 24, poz. 17).

16 Zakon vid 9 travnya 2024 r. pro vnesennia zmin do deiakykh zakoniv Ukrainy
shchodo narodovladdia na rivni mistsevoho samovriaduvannia (Vidomosti
Verkhovnoi Rady Ukrainy 2025, nr 4, poz. 8).
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petencji wspdlnoty terytorialnej, z wyjatkiem spraw nalezgcych do
organdow administracji panstwowej w terenie. Analiza przepiséw
Konstytucji oraz ustawy pozwala na stwierdzenie, ze referendum
lokalne spetnia wyznaczone kryteria dla formy demokracji bezpo-
Sredniej. Po pierwsze, udziat w referendum moze wzig¢ obywatel,
ktory ukonczyt 18 lat, a po drugie, rozstrzygniecie przedmiotowe;j
sprawy ma charakter wtadczy. Ustawa nie okresla katalogu spraw
podlegajagcych rozstrzygnieciu w trybie referendum, zasad jego
ogtaszania oraz przeprowadzania, lecz odsyta do ustaw regulu-
jacych referenda w Ukrainie. Podstawowg zidentyfikowang ba-
rierg prawng uniemozliwiajgcg realizacje referendum jako formy
demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym jest brak prze-
piséw ustawowych regulujgcych tryb i zasady przeprowadzania
referendum lokalnego w Ukrainie. Nalezy stwierdzi¢, ze obecne
ramy prawne nie zapewniajg obywatelom prawa wyrazania woli
z zastosowaniem mechanizmu referendum lokalnego jako formy
demokracji bezposredniej, co skutecznie hamuje rozwoj spote-
czenstwa obywatelskiego.

Kolejnymi wprowadzonymi mechanizmami udziatu wspaol-
noty terytorialnej w rozstrzyganiu spraw sg walne zebranie oraz
zgromadzenie mieszkancow. Stosujgc wyktadnie jezykowg, moz-
na przyja¢, iz instrumenty te stanowig forme zgromadzenia lu-
dowego uznanego przez m.in. Maurice Duvergera za wytgczng
forme demokracji bezposredniej”. Oba mechanizmy cechuje
wytgczne uprawnienie do gtosowania przystugujgce obywatelom
posiadajgcym petnie praw publicznych i wyborczych, co pozwa-
la na spetnienie pierwszego kryterium formy demokracji bez-
posredniej. Dla waznosci podjecia decyzji w ramach walnego
zebrania mieszkancow wymagana jest obecnos¢ co najmniej

17 M. Duverger, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paryz 1980, s. 93 i n.
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potowy mieszkancéw'™ danej wspdlnoty, a przy zgromadzeniu
mieszkancow - ponad 2/3 delegatow reprezentujgcych zbioro-
wosci terytorialne. Celem walnego zebrania albo zgromadzenia
jest udziat mieszkancéw w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lo-
kalnym. Natomiast ostateczne wtadcze rozstrzygniecie sprawy
nalezy do wtasciwej rady terytorialnej, ktéra rozpatruje i poddaje
pod gtosowanie uchwaty walnych zebran i zgromadzeh miesz-
kancow. Trzeba zatem przyja¢, ze mechanizm walnych zebran
czy zgromadzen mieszkancédw nie spetnia kryterium wtadczego
rozstrzygniecia sprawy i mozna je zaliczy¢ wytgcznie do form
demokracji bezposredniej o charakterze nierozstrzygajgcym.
Badaczka Liliya Hryshko prezentuje stanowisko tyczgce sie zali-
czenia walnych zebran oraz zgromadzen mieszkancéw do form
demokracji bezposredniej wraz z postulatem nadania tej instytucji
rangi konstytucyjnej, co ma wzmocnic jej role w wyrazaniu woli
mieszkancow wspolnoty terytorialnej®.

Determinantg charakterystyki instytucji inicjatywy uchwa-
todawczej jako kolejnej formy udziatu mieszkaricéw wspdlnoty
terytorialnej w sprawowaniu wtadzy jest brak jej unormowania
w ukrainskiej ustawie ustrojowej. W polskiej literaturze przed-
miotu wskazuje sie, iz obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
stanowi forme demokracji bezposredniej umozliwiajgca czton-
kom wspolnoty samorzgdowej podejmowanie inicjatyw uchwa-

18 Ustawa o samorzadzie lokalnym przyjmuje definicje legalng mieszkanca wspol-
noty terytorialnej, ktérym jest obywatel Ukrainy, ktéry zadeklarowat lub zareje-
strowat miejsce zamieszkania na terytorium wspdlnoty terytorialnej lub ktorego
faktyczne miejsce zamieszkania/pobytu jest potwierdzone zaswiadczeniem
o rejestracji osoby wewnetrznie przesiedlonej, z wyjgtkiem poborowego, oso-
by przebywajgcej w miejscu pozbawienia wolnosci na mocy prawomocnego
wyroku sgdowego.

19 L. Hryshko, Current problems of the interaction of local government bodies with
civil society under the conditions of the martial law, ,The Journal of V.N. Karazin
Kharkiv National University. Series Law” 2024, nr 38, s. 66.
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todawczych?. Rozumiana jest rowniez jako forma demokracji
bezposredniej o charakterze nierozstrzygajacym?'. W ukrainskiej
literaturze przedmiotu przyjmuje sie, iz inicjatywa uchwatodawcza
rozumiana jest jako przejaw zdolnosci obywateli do samodzielne-
g0 rozwigzywania spraw z zakresu funkcjonowania zbiorowosci
terytorialnej opartej na zasadzie samoorganizacji?2.

Ustawowe regulacje dotyczgce inicjatywy uchwatodawcze;j
stanowig, ze mieszkancy danej wspdlnoty terytorialnej majg pra-
wo zainicjowac rozpatrzenie przez organ uchwatodawczy kazde;j
sprawy bedgacej przedmiotem dziatalnosci jednostki samorzadu
terytorialnego, a wniosek ztozony w trybie inicjatywy winien by¢
przedmiotem posiedzenia najblizszej zwyczajnej sesji rady jako
organu uchwatodawczego. Ustawa stosuje odestanie do statutéw
poszczegodlnych wspadlnot terytorialnych, ktérych zadaniem jest
uszczegbtowienie trybu sktadania inicjatywy uchwatodawczej. Aby
dokonac¢ wtasciwej identyfikacji charakteru prawnego instytugji
inicjatywy uchwatodawczej, autorzy tego opracowania dokonujg
analizy statutoéw miast Kijow oraz Lwow. Zgodnie z uchwatg rady
miejskiej Kijowa?? inicjatywa uchwatodawcza to forma bezposred-
niej realizacji samorzadu lokalnego w Kijowie, ktéra jest realizo-
wana poprzez inicjowanie przez cztonkdéw wspdlnoty terytorialnej
rozpatrzenia w radzie miejskiej Kijowa kazdej sprawy nalezacej
do kompetencji samorzadu lokalnego i moze by¢ wykonywana

20 D. Dabek, Komentarz do art. 41a [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 810 i n.

21 R.Marchaj, Komentarz do art. 41a [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 719.

22 A.Matwijczyk, Hromadjanska iniciatyva jok czynnyk samoorhanizatvjii hromadjan-
skoho suspilstva v suczasnij Ukrajini, ,Naukovi Zapysky Instytutu Politycznyh i Et-
nonacionalnyh Doslidzhen im. I.F. Kurasa NAN Ukrajiny” 2016, nr 3-4, s. 288-298.

23 Rishenniavid 8 hrudnia 2016 r. nr 545/1549 pro zatverdzhennia poriadku vne-
sennia ta rozghliadu mistsevykh initsiatyv v m. Kyievi.
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przez obywateli Ukrainy posiadajgcych prawo wyborcze zgodnie
z art. 70 Konstytucji. Podobnie statut miasta Lwow?* wskazuje, ze
inicjatywa uchwatodawcza jest jedng z form uczestnictwa cztonkéw
wspolnoty terytorialnej w samorzgdzie terytorialnym Lwowa. Pra-
wo to moze byc¢ realizowane wytgcznie przez mieszkancéw, ktorzy
posiadajg petnie praw wyborczych. Zastosowana konstrukcja
ustawowa instytucji inicjatywy uchwatodawczej umozliwia poszcze-
golnym wspadlnotom terytorialnym samodzielne ksztattowanie
jej zakresu oraz trybu wnoszenia inicjatyw obywatelskich, a jej
zakwalifikowanie do form demokracji bezposredniej na poziomie
lokalnym jest uzaleznione od indywidualnych regulacji przyjetych
na poziomie samorzadu lokalnego. Przyjecie w statucie wspolnoty
terytorialnej regulacji spetniajgcych tgcznie kryterium posiadania
praw wyborczych przez cztonkow wspdlnoty oraz wywotania skut-
ku obligatoryjnego rozpatrzenia inicjatywy uchwatodawczej przez
organ nadaje takiemu mechanizmowi znamiona formy demokracji
bezposredniej na poziomie lokalnym.

Polska literatura przedmiotu za forme demokracji bezposred-
niej na poziomie samorzadu lokalnego uznaje takze instytucje
konsultacji spotecznych jako jednego z podstawowych przejawdw
partycypacji obywatelskiej?®. Ukrainska ustawa o samorzgdzie
lokalnym wymienia konsultacje publiczne jako forme udziatu
mieszkancdw w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym, a ich
celem jest zgtaszanie przez mieszkancéw propozycji rozwigzan
spraw o znaczeniu lokalnym. Zwraca sie jednak uwage, iz w czasie
obowigzywania rezimu wojennego w Ukrainie mozliwosci bezpo-

24 Ukhvala vid 18 travnya 2017 r. nr 1969 pro zatverdzhennia tymchasovoho po-
lozhennia pro mistsevi initsiatyvy u m. Lvovi.

25 Zob. M. Augustyniak, R. Marchaj, Komentarz do art. 5a [w:] Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, wyd. lll, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021, s. 157-161;
M. Maczynski, Komentarz do art. 5a [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, s. 186-201.



Marcin Gotebiowski, Maiia Pyvovar Formy demokracji bezposredniej...

Sredniego udziatu obywateli w podejmowaniu spotecznie istotnych
decyzji w formie konsultacji publicznych pozostajg ograniczone.
Przyjeta przez Rade Najwyzszg ustawa z dnia 20 czerwca 2024 r.
o konsultacjach publicznych? wejdzie w zycie po uptywie dwuna-
stu miesiecy od dnia zniesienia stanu wojennego w Ukrainie, co
stanowi istotng bariere prawng w realizacji prawa obywateli do
udziatu w sprawowaniu wtadzy na poziomie lokalnym, réwniez
w formie bezposredniego wyrazania opinii. Obecnie konsultacje
publiczne mogg by¢ realizowane w poszczegdlnych wspdélnotach
terytorialnych na podstawie przyjetych przez organ uchwatodaw-
czy samorzadu regulaminéw bez ustawowego okreslenia zasad
i trybu ich przeprowadzania.

4. Bariery prawne stosowania form demokracji
bezposredniej w Ukrainie

Analiza poszczegdlnych mechanizmdéw udziatu mieszkancéw
w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym pozwolita na zasy-
gnalizowanie barier prawnych ich stosowania. Jednakze istotne
jest, aby zdefiniowac najwazniejsze bariery prawne hamujgce lub
ograniczajgce stosowanie zidentyfikowanych form demokracji
bezposredniej.

Jak juz wskazano, podstawowg barierg prawng uniemozliwia-
jacq realizacje referendum lokalnego jest brak przyjecia okreslo-
nych przepisbw na poziomie ustawowym regulujgcych zasady
i tryb przeprowadzania referendum. Konstytucja Ukrainy w art. 64
dopuszcza stosowanie czasowych ograniczen praw i wolnosci,
lecz aby zapewnic ciggtosc idei spoteczenstwa obywatelskiego
ustawodawca ukrainski powinien podjg¢ prace legislacyjne majgce

26 Zakonvid 20 chervnya 2024 r. pro publichni konsultatsii (Vidomosti Verkhovnoi
Rady Ukrainy 2024, nr 47, poz. 266).
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na celu urzeczywistnienie wyrazania woli wspolnoty terytorialnej
w formie referendum lokalnego.

Kolejng barierg uniemozliwiajgca realizacje m.in. instytucji
konsultacji publicznych jest obowigzywanie stanu wojennego na
podstawie dekretu Prezydenta o wprowadzeniu stanu wojennego
w Ukrainie z dnia 24 lutego 2022 r.?’, zatwierdzonego ustawg z dnia
24 lutego 2022 r.?8, Nalezy rozwazy¢ celowos¢ ograniczenia stoso-
wania instytucji konsultacji spotecznych w srodowisku lokalnym.
Obecnie, mimo trwajgcego stanu wojennego, wspolnoty terytorial-
ne wykonujg swoje zadania, zapewniajac realizacje zdan publicz-
nych dla mieszkancow. W ocenie autordw niniejszego opracowania
stosowanie w czasie stanu wojennego mechanizmu konsultacji
publicznych na poziomie samorzadu lokalnego moze pozytywnie
wptyna¢ na budowanie wspotodpowiedzialnosci i wigczanie mie-
szancow w procesy decyzyjne w samorzadzie. Zwraca sie uwage,
ze zgodnie z ustawg o zmianie ustaw dotyczgcych demokracji
na poziomie samorzgdu terytorialnego z dnia 9 maja 2024 r.
dopuszcza sie realizacje konsultacji spotecznych wedtug zasad
okreslonych w aktach przyjetych przez organy uchwatodawcze
zbiorowosci terytorialnych. Zdaniem autoréw, mimo trwajgcego
stanu wojennego w Ukrainie wywotanego rosyjskg agresjg oraz
braku formalnej mozliwosci przeprowadzenia wyboréw przed-
stawicieli do organow witadzy publicznej instytucje wigczania oby-
wateli w procesy zarzgdzania wspélnotg samorzgdowg nabierajg
szczegblnego znaczenia. Rolg prawodawcy jest stworzenie takich
mechanizmow prawnych, ktére - przy zachowaniu bezpieczeristwa

27 Ukaz Prezydenta Ukrainy vid 24 lyutoho 2024 r. pro vwedennia voiennoho stanu
v Ukraini (Vidomosti Verkhovnoi Rady Ukrainy 2022, poz. 2102).

28 Zakon Ukrainy vid 24 lyutoho 2024 r. pro zatverdzhennia ukazu Prezydenta
Ukrainy pro vvedennia voiennoho stanu v Ukraini (Vidomosti Verkhovnoi Rady
Ukrainy 2022, poz. 2102).
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obywateli - umozliwig prowadzenie na poziomie lokalnym kon-
sultacji spotecznych, ograniczonych ze wzgledu na forme i zakres
merytoryczny, a dotyczacych w szczegdlnosci planéw zagospoda-
rowania przestrzennego, budzetu jednostki samorzgdowej czy
wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi.

Barierg, ktéra moze wptywac na ograniczenie uczestnictwa
obywateli w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym, jest brak
obligatoryjnosci wprowadzania na poziomie samorzgdu lokalnego
statutow wspolnot terytorialnych jako dokumentéw ustrojowych
okreslajacych m.in. formy i tryb udziatu wspdlnoty terytorialne;
W rozwigzywaniu spraw o znaczeniu lokalnym?. Obligatoryjnosc
zatwierdzenia statutéw wspdlnot terytorialnych nastapi 1 stycz-
nia 2027 r., co ogranicza m.in. realizacje zgromadzen mieszkan-
cow czy innych form zaliczanych do demokracji partycypacyjnej,
np. wystuchania publiczne, udziat mieszkancéw w planowaniu
i rozdysponowaniu srodkéw budzetu lokalnego, spoteczna oce-
na dziatalnosci organéw wtadzy samorzgdowej, przewidzianych
w ustawie o samorzadzie lokalnym Ukrainy. Ustawodawca przewi-
duje wprost okreslenie szczegdtowych zasad realizacji wskazanych
form w statutach samorzaddw lokalnych.

Podsumowanie

Majgc na uwadze przedstawione bariery hamujgce lub ograni-
czajgce realizacje form demokracji bezposredniej, nalezy zwrocic
uwage na stabosci rozwigzan normatywnych dotyczgcych form
demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym w Ukrainie.
Nowelizacja z 2024 r. ustawy o samorzgadzie lokalnym w Ukra-
inie stworzyta normatywne podstawy do realnego uczestnictwa

29 M. Voronov, Nova paradyhma lokalnoi demokratii v Ukraini, ,Natsionalnyi Visnyk
Uzhhorodskoho Natsionalnoho Universytetu. Seriia: Pravo” 2025, nr 89, s. 192.
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mieszkancdw w rozstrzyganiu spraw o znaczeniu lokalnym. Aby
zrealizowad zaktadany cel nowelizacji ustawy, trzeba podja¢ ak-
tywnosc legislacyjng umozliwiajgcg realizacje form demokracji
bezposredniej, takich jak referendum lokalne, inicjatywa ludowa
czy konsultacje spoteczne. Interesujgcg poznawczo formg uczest-
nictwa mieszkancow sg walne zebrania oraz zgromadzenia miesz-
kancéw, stanowigce przejaw demokracji bezposredniej z brakiem
mozliwosci wtadczego rozstrzygniecia sprawy. Zastosowanie tych
form uczestnictwa bedzie mozliwe po obligatoryjnym wprowa-
dzeniu w zbiorowosciach terytorialnych statutéw okreslajgcych
rezim ustrojowy wspolnot samorzadowych. Dlatego istotne jest
wdrazanie przez samorzady lokalne w Ukrainie tych rozwigzan
prawnych, ktére umozliwig wigczenie wspédlnoty terytorialne;j
W procesy zarzgdzania jednostkg samorzgdowa. Brak decydu-
jacego wptywu ograniczen spowodowanych stanem wojennym
w Ukrainie na realizacje proceséw decyzyjnych na poziomie lo-
kalnym stwarza podstawy normatywne do rozwoju przyjetych
w ustawodawstwie form demokracji bezposredniej. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze prawidtowe i skuteczne korzystanie przez lokalne
spotecznosci z form demokracji bezposredniej w Ukrainie wymaga
udoskonalenia nie tylko mechanizmdw prawno-organizacyjnych
uwzgledniajgcych specyfike wspdlnot terytorialnych, ale rowniez
aparatu pojeciowego umozliwiajgcego prawidtowe skategoryzo-
wanie form demokracji bezposredniej.

Streszczenia

Formy demokracji bezposredniej na poziomie lokalnym
w Ukrainie

Przedmiotem opracowania jest analiza form demokracji
bezposredniej w Ukrainie. Analizie poddano regulacje prawne
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ujete w Konstytucji Ukrainy z 1996 r. oraz ustawodawstwie doty-
czacym funkcjonowania samorzadu lokalnego w Ukrainie. Celem
artykutu jest identyfikacja form demokracji bezposredniej na
poziomie lokalnym oraz barier hamujgcych ich skuteczng reali-
zacje przez wspolnoty terytorialne. Omoéwiono takie instrumenty
uczestnictwa mieszkancoéw w rozstrzyganiu spraw lokalnych jak:
referendum lokalne, inicjatywa uchwatodawcza, konsultacje pu-
bliczne, walne zebrania albo zgromadzenia mieszkancéw. Przy-
jeto dwa kryteria okreslajgce formy demokracji bezposredniej:
1) wytgczny udziat mieszkancéw danej zbiorowosci posiadaja-
cych petnie praw wyborczych; 2) wtadcze rozstrzygniecie spraw
o charakterze merytorycznym. Na podstawie tych kryteriow
dokonano préby zakwalifikowania mechanizméw demokracji
bezposredniej na poziomie lokalnym. Poruszono takze status
prawny statutéw jako dokumentéw ustrojowych samorzgdow
lokalnych w Ukrainie.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny w Ukrainie, Konsty-
tucja Ukrainy, demokracja bezposrednia, referendum lokalne,
inicjatywa uchwatodawcza.

The Forms of Direct Democracy at the Local Level in Ukraine

This paper analyzes the forms of direct democracy in Ukraine.
It examines the legal regulations contained in the Constitution of
Ukraine and in legislation governing local self-government. The
article aims to identify forms of direct democracy at the local
level and the barriers that hinder their effective implementation
by territorial communities (local governments). Instruments for
resident participation in resolving local matters include local refe-
rendums, legislative initiatives, public consultations, and general
meetings or assemblies of residents. Two criteria are used to
define forms of direct democracy: 1) participation by residents
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of the self-governing community with full voting rights; 2) authori-
tative decision-making on matters of a substantive nature. Based
on these criteria, an attempt is made to classify the mechanisms
of direct democracy at the local level. The article also discusses
the legal status of statutes as constitutional acts of local govern-
ments in Ukraine.

Keywords: local government of Ukraine, Constitution of Ukra-
ine, direct democracy, local referendum, legislative initiative.
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