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after the termination of the state of martial law

Streszczenie. Agresja Rosji wobec Ukrainy stworzyta szereg
bezprecedensowych wyzwan we wszystkich sferach zycia pan-
stwowego i publicznego. Stan wojny nie oznacza jednak odrzucenia
demokratycznego i prawnego charakteru panstwa. Artykut po-
Swiecony jest analizie ukrainskich doswiadczen w zakresie praw-
nej regulacji funkcjonowania samorzadu terytorialnego jako jednej
z gtéwnych instytucji demokratycznego panstwa w stanie wojen-

1 W niniejszym artykule wykorzystano wyniki badania przeprowadzonego
w ramach projektu Rady Europy w Ukrainie; zob. Kliuchkovskyi Yurii, Venher
Volodymyr. Organisation and holding of elections in post-war Ukraine / Prereq-
uisites and challenges. Needs Assessment Report. Strasbourg: Council of Europr,
2022. 35 s. URL: https://rm.coe.int/en-organisation-and-holding-of-elections-
in-post-war-ukraine-net-2769-/1680a8e995.
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nym, a takze przestanek i wyzwan zwigzanych z powojennym przy-
wrdceniem pelnoprawnego samorzadu terytorialnego. Autor ana-
lizuje podstawy legislacyjne i praktyke tworzenia lokalnych admi-
nistracji wojskowych oraz ich wspdétistnienie z organami samo-
rzadu terytorialnego na poziomie gminy i obwodu (rejonu), a takze
przestanki przekazania niektérych kompetencji z organéw samo-
rzadowych do administracji wojskowych. Autorzy wskazuja na
wprowadzenie nowej instytucji czasowego zawieszenia organéw
samorzadu terytorialnego z ewentualnym wznowieniem ich dzia-
falnos$ci po zakonczeniu stanu wojennego. Analizowane sg rowniez
gtowne trudnos$ci przysztego przywrdécenia organéw samorzadu
terytorialnego na terytoriach dotknietych aktywnymi dziataniami
wojennymi i okupacja. Zwrécono uwage na prawne i praktyczne
problemy zwigzane z powotywaniem i przeprowadzaniem wybo-
réow samorzadowych po zakonczeniu stanu wojennego.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, stan wojenny, lokalna
administracja wojskowa, zawieszenie dziatalno$ci organéw samo-
rzadu terytorialnego, wybory samorzadowe, bezpieczenstwo wy-
boréw, przesiedlency wewnetrzni, rejestracja wyborcow.

Keywords: local self-government, martial law, local military ad-
ministration, suspension of activities of local self-government bod-
ies, local elections, election safety, internally displaced persons,
voter registration.

Samorzad terytorialny jest jedng z konstytucyjnych instytucji
panstwa demokratycznego, najblizszym obywatelom sposobem
sprawowania wiladzy publicznej. Zasady samorzadu lokalnego,
ogolny zakres uprawnien jego podmiotéw i organéw sg okreslone
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego i zazwyczaj zapisane
w konstytucjach panstw (w tym w Konstytucji Ukrainy). Naturalne
jest jednak, Ze te definicje zasad i zakresu kompetencji samorzadu
terytorialnego maja by¢ stosowane w normalnych warunkach
czasu pokoju.
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Wojna jest szczegélnym stanem panstwa i spoteczenstwa; tym
bardziej w przypadku panstwa bronigcego sie przed brutalng, nie-
sprowokowang i nieoczekiwang agresja na duzg skale. Taka wojna
wymaga od panstwa, ktére broni swojego prawa do niezaleznego
istnienia, maksymalnej mobilizacji wszystkich sit i srodkéw, ich re-
dystrybucji w celu zapewnienia podstawowych celéw obrony pan-
stwa i ochrony ludnosci cywilnej oraz zapewnienia maksymalnej
efektywnosci zarzadzania, szybkoS$ci podejmowania decyzji i ich
realizacji.

Zadania te wigzg sie z koniecznymi zmianami w priorytetach ce-
16w panstwa, w szczeg6lnosci z pewnymi zmianami w priorytetach
zapewnienia praw obywateli, co zgodnie z art. 3 Konstytucji Ukra-
iny jest gtéwnym celem i zadaniem panstwa.

Wojna nie oznacza porzucenia prawnego charakteru panstwa:
wszystkie dziatania wtadz w czasie wojny musza by¢ zgodne z wy-
mogami prawa. Jednocze$snie wymogi obronnosci, a zwtaszcza
efektywnos$ci rzadzenia, mogg wymagac¢ pewnych zmian w sposo-
bie sprawowania wtadzy, w tym pewnego zawezenia zakresu dzia-
fania procedur demokratycznych. To ostatnie nie moze jednak
oznacza¢ (nawet w czasie wojny) odrzucenia demokratycznego
charakteru panstwa, a jego prawny charakter nie pozwala na arbi-
tralne (nieprzewidziane prawem) dziatania wtadz.

1. Regulacja prawna samorzadu terytorialnego w stanie
wojennym

Konstytucja Ukrainy przewiduje mozliwo$¢ wprowadzenia spe-
cjalnego rezimu prawnego stanu wojennego (w przeciwienstwie
do stanu wojny, ktéry jest de facto stanem faktycznym). Obecna
ustawa ,0 rezimie prawnym stanu wojennego”? zostata przyjeta
w 2015 roku, po rosyjskiej okupacji Krymu i cze$ci Donbasu. Ogra-

2 Art. 19 ustawy Ukrainy O rezimie prawnym stanu wojennego: z 12 maja
2015 r. nr 389-VIII (z p6zniejszymi zmianami). URL: https://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/ 389-19 (dalej - ustawa o rezimie prawnym stanu wojennego).
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niczone (w tym terytorialnie) doSwiadczenie konfrontacji militar-
nej w tamtym okresie spowodowato, ze wiekszo$¢ przepisow tej
ustawy zostata opracowana na podstawie pewnych hipotez, ktore
nie przewidywaty mozliwosci agresji na duza skale. W zwigzku
Z tym szereg przepiséw tej ustawy musiato zosta¢ zmodyfikowane
po lutym 2022 r. w kontekscie wojny.

Potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa narodowego i obrony
w czasie wojny oraz potrzeba doskonalenia regulacji normatywnej
rezimu prawnego stanu wojennego doprowadzity do niezbednych
zmian w innych ustawach i przepisach, w tym w kodeksie budzeto-
wym i podatkowym Ukrainy, prawie karnym (w celu ustanowienia
odpowiedzialnosci za kolaboracje i grabieze podczas wojny, a takze
immunitetu bojowego, ktéry wyklucza odpowiedzialno$¢ karng),
ustawie o samorzgadzie lokalnym w Ukrainie i wielu innych.

Specyfika rezimu prawnego stanu wojennego przewiduje ogra-
niczenia niektérych praw, wolnosci i instytucji demokratycznych.
Takie tymczasowe ograniczenia praw konstytucyjnych (ale nie ich
anulowanie) sg dozwolone przez druga czes¢ art. 64 Konstytucji
Ukrainy, ktéra jednoczes$nie nie pozwala, nawet w takich szczeg6l-
nych okoliczno$ciach, na ograniczenie szeregu podstawowych
praw i wolnosci cztowieka i obywatela, przy jednoczesnym zacho-
waniu ich w cato$ci. Warto zauwazy¢, ze ten przepis konstytucyjny
stanowi wyjatek od ogolnej zasady okresSlonej w czeSci pierwszej
art. 64, ktora zakazuje wszelkich ograniczen konstytucyjnych praw
i wolno$ci ustawa.

W ramach tego konstytucyjnego upowaznienia ustawa o rezi-
mie prawnym stanu wojennego zakazuje zmian w konstytucji,
przeprowadzania wyboréw i referendum (zar6éwno krajowych, jak
i lokalnych) w czasie trwania rezimu stanu wojennego, a takze
ustanawia pewne ograniczenia niektérych innych praw i wolnosci.
Tym samym rozpisanie jakichkolwiek wyborow, ktérych prze-
stanki powstaty w czasie trwania stanu wojennego, zostaje odro-
czone do czasu jego ustania (w zwigzku z uptywem okresu, na jaki
stan ten zostal wprowadzony) lub odwotania (ustania na mocy
ustawy szczeg6lnej wczes$niej niz okres, na jaki stan ten zostat
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wprowadzony). Kodeks wyborczy Ukrainy3 stanowi réwniez, ze
wybory, ktérych proces wyborczy rozpoczat sie, ale nie zostat za-
konczony przed wprowadzeniem stanu wojennego, zostaja zakon-
czone, a takie wybory powinny zosta¢ zaplanowane po zakoncze-
niu (anulowaniu) stanu wojennego.

Stan wojenny, zgodnie z potrzebg obronnosci, przewiduje spe-
cjalng organizacje administracji publicznej. Cecha takiej organizacji
wtadzy jest potaczenie efektywnos$ci rzadzenia z zachowaniem za-
sad panstwa demokratycznego poprzez dalsze funkcjonowanie in-
stytucji demokracji przedstawicielskiej (jednak bez przeprowadza-
nia wyboréw). To potaczenie na poziomie lokalnym i regionalnym
odbywa sie w szczeg6lnoSci poprzez pewne ograniczenia prawa
wspo6lnot do samorzadu terytorialnego i odpowiednio prawa oby-
wateli - mieszkancéw wspédlnot do udziatu w samorzadzie teryto-
rialnym (art. 140 Konstytucji), ktore nie znajduje sie na liscie praw
zakazanych przez art. 64 Konstytucji w stanie wojennym.

Ustawa ,0 rezimie prawnym stanu wojennego” przewiduje
mozliwo$¢ powotania specjalnych tymczasowych organow pan-
stwowych - administracji wojskowych#, ktérych gtéwnym (ale nie
jedynym) zadaniem jest zarzadzanie w zakresie obronnosci, bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego. Ze wzgledu na specyfike swo-
ich celéw i funkcji organy te podlegaja nie tylko Gabinetowi Mini-
strow Ukrainy, ale takze Sztabowi Generalnemu Sit Zbrojnych
Ukrainy.

Ustanowienie administracji wojskowej majacej zapewnic
sprawnos$¢ zarzgdzania, przede wszystkim w celach obronnych, nie
oznacza zakonczenia funkcjonowania lub likwidacji przedstawi-
cielskich organéw samorzadu terytorialnego - rezim prawny stanu
wojennego przewiduje ich wspoétistnienie i wzajemnie skoordyno-
wane funkcjonowanie. To ostatnie jest osiggane zar6wno poprzez
przyznanie administracji wojskowej uprawnien do wprowadzania

3 Kodeks wyborczy Ukrainy: Ustawa Ukrainy z 19 grudnia 2019 r. nr 396-I1X
(z pézniejszymi zmianami). URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/396-
20; zob. art. 20.

4 Art. 4 ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego.
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i wdrazania specjalnych $rodkéw majacych na celu zapewnienie
potrzeb bezpieczenstwa narodowego i obronnosci, jak i poprzez
pewng redystrybucje niektérych uprawnien, ktére sg przekazy-
wane z rad lokalnych (organéw samorzadowych) do administracji
wojskowych (panstwowych organéw wykonawczych), tam gdzie
s3 one tworzone.

Najwazniejsza zmiang w tym zakresie byto przekazanie upraw-
nien budzetowych administracjom wojskowym w celu zwiekszenia
poziomu efektywnoSci w podejmowaniu decyzji i ich realizacji.
W marcu 2022 r. kodeks budzetowy Ukrainy zostat zmieniony
w celu upowaznienia Gabinetu Ministréw Ukrainy do podejmowa-
nia decyzji w sprawie specyfiki tworzenia i wykonywania budze-
tow lokalnych, dziatan uczestnikow procesu budzetowego na od-
powiednich terytoriach w stanie wojennym® oraz w celu ustalenia
tego, ze funkcje samorzadow lokalnych w zakresie uprawnien bu-
dzetowych sg wykonywane przez administracje wojskowe zgodnie
z ustawg Ukrainy , 0 rezimie prawnym stanu wojennego”¢. W ra-
mach tych uprawnien Gabinet Ministréw Ukrainy wydat uchwate,
ktéra przewiduje, ze samorzady lokalne nadal wykonuja swoje
uprawnienia budzetowe, jeSli odpowiednia administracja woj-
skowa nie zostata ustanowiona; jesli zostanie ustanowiona, upraw-
nienia budzetowe s3g przekazywane administracji wojskowej,
w szczeg06lnosci w celu wprowadzenia zmian do decyzji w sprawie
budzetéw lokalnych’. Takie zawezenie uprawnien budzetowych
organdw samorzadu lokalnego, ktdére jest ustanowione przez
prawo (art. 26 i 43 ustawy ,0 samorzadzie lokalnym w Ukrainie”,
art. 78 Kodeksu budzetowego Ukrainy), jest uzasadnione potrzeba

5Zob. ,Postanowienia koricowe i przejSciowe” ustawy z 8 lipca 2010 r. Kodeks
budzetowy Ukrainy nr 2456-VI (z p6zn. zm. z 3 marca 2022 r.). URL: https://za-
kon.rada.gov.ua/laws/show/2456-17.

6 Tamze.

7 Uchwata Gabinetu Ministréw Ukrainy z 11 marca 2022 r. nr 252 Wybrane
zagadnienia tworzenia i wykonywania budzetéw lokalnych w okresie stanu wo-
jennego (z p6Zn. zm.). URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/252-2022-m.
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podejmowania szybkich decyzji w procesie wykonywania tych bu-
dzetow.

Jednak w listopadzie 2022 r. rezolucja ta zostata uzupeiniona
0 przepis upowazniajacy administracje wojskowe do zatwierdza-
nia lokalnych budzetéw. Ta ostatnia poprawka jest kontrowersyjna
ze wzgledu na swéj charakter prawny i doprowadzita do niejedno-
znacznej praktyki.

Na przyktad zarzadzenia jednostek regionalnych administracji
wojskowych zatwierdzity budzety regionalne na 2023 r. w obwo-
dach lwowskim8, wotynskim i Zytomierskim - wedtug stuzb praso-
wych regionalnych administracji wojskowych. Podobnie budzet re-
jonowy rejonu drohobyckiego obwodu lwowskiego na 2023 r. zo-
stat zatwierdzony rozkazem administracji wojskowej nr 129 z 28
listopada 2022 r.?

Jednoczes$nie budzety regionalne na 2023 r. w wielu regionach
zostaty przyjete na sesjach rad regionalnychl0. Podobnie budzet
miasta Kijowa na 2023 r. zostat zatwierdzony przez Rade Miejska

8 Zob. oswiadczenie stuzby prasowej Lwowskiej Obwodowej Administracji
Wojskowej z 1 grudnia 2022 r. Oficjalna strona Lwowskiej Obwodowej Admini-
stracji Panstwowej. URL: https://loda.gov.ua/news/47774.

9 W sprawie budzetu rejonu drohobyckiego na rok 2023: Rozkaz Wojskowej
Administracji Rejonowej w Drohobyczu z 28 listopada 2022 r., nr 129. URL:
https://drohobych-rda.gov.ua/oficialdocs/pozporyadzhennya-drohobytskoyi-
rayonnoyi-viyskovoyi-administratsiyi-vid-28-lystopada-2022-roku-129.html.

10 Zob. na przyktad: W sprawie budzetu regionalnego obwodu dniepropie-
trowskiego na 2023 r.: Decyzja Dniepropetrovskiej Rady Obwodowej z 25 listo-
pada 2022 r. nr 233-14/VIII. URL: URL: https://oblrada.dp.gov.ua/rishen-
nia/npo-o6acHUi-6t0KeT-Ha-2023-pik; W sprawie budzetu regionalnego ob-
wodu kirowohradzkiego na 2023 r.: Decyzja Kirowohradzkiej Rady Obwodowej
z 21 grudnia 2022 r., nr 295. URL: https://oblrada.kr.ua/decission/2998/pro-
oblasnij-byudzhet-kirovogradskoi-oblasti-na-2023-rik-28-12-2022; W sprawie
budzetu regionalnego obwodu charkowskiego na 2023 r.: Decyzja Charkowskiej
Rady Obwodowej z 24 grudnia 2022 r., nr 472-VIII. URL: https://ts.lica.com.ua/
77 [text/32551; W sprawie budzZetu regionalnego obwodu czerkaskiego na 2023 r.:
Decyzja Czerkaskiej Rady Obwodowej z 16 grudnia 2022 r., nr 16-4/VIIL. URL:
https://oblradack.gov.ua/files/docs/Rishennja/8/16/16-4-8.pdf.
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Kijowall. Mozna stwierdzi¢, Ze pozycja tych samorzadéw w tym
wzgledzie wydaje sie bardziej rozsadna: zgodnie z ustawg ,,0 rezi-
mie prawnym stanu wojennego”!2 zaré6wno Gabinet Ministréw
Ukrainy, administracja wojskowa, jak i samorzady lokalne wyko-
nujg uprawnienia przyznane im przede wszystkim przez Konstytu-
cje i ustawy Ukrainy. W zwigzku z tym konstytucyjne uprawnienia
rad miejskich, obwodowych i rejonowych do zatwierdzania odpo-
wiedniego budzetu lokalnego, ustanowione w art. 123 Konstytucji
Ukrainy, nie moze zosta¢ anulowane aktem nizszego rzedu -
uchwatg Gabinetu Ministréw Ukrainy - nawet w stanie wojennym.
Nalezy uznaé, ze przekazanie tego uprawnienia administracji woj-
skowej moze by¢ uzasadnione tylko w przypadku bezczynnosci od-
powiedniej rady lub zawieszenia jej dziatalnosci (patrz ponizej),
zgodnie z ustawg ,,0 rezimie prawnym stanu wojennego”13.

Tym samym w stanie wojennym jedna z gtdwnych zasad samo-
rzadnosci - autonomia finansowa (budzetowa) - jest realizowana
w ograniczonym zakresie i kontrowersyjnie definiowana usta-
WOWOo.

Poziomy regionalne i subregionalne. Na tych poziomach po-
dziatu administracyjnego (terytorialnego) panstwa (obwod, rejon),
w normalnych warunkach pokojowych, funkcje samorzadu lokal-
nego s3 wykonywane przez rady obwodu i rejonu, ktore zgodnie
z art. 140 Konstytucji Ukrainy reprezentuja wspdlne interesy spo-
tecznosci terytorialnych obwodu lub rejonu. Te organy przedstawi-
cielskie nie majg jednak wtasnych organéw wykonawczych, kto-
rych uprawnienia sg przekazywane (delegowane) odpowiednio do
obwodowych i rejonowych administracji panstwowych, bedacych
cze$cig hierarchicznej struktury wtadzy wykonawczej, na czele
ktérego stoi Gabinet Ministrow Ukrainy.

11 Decyzja Rady Miasta Kijowa z 8 grudnia 2022 r. nr 5828/5869 W sprawie
budzetu miasta Kijowa na 2023 r. URL: https://kmr.gov.ua/sites/default/fi-
les/5828-5869.pdf.

12 7Zob. art. 9 ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego.

13 Zob. art. 15, cz. 3, pkt 1 ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego.
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Wraz z wybuchem agresji rosyjskiej na duza skale i wprowadze-
niem stanu wojennego w catym kraju, na podstawie ustawy ,0 re-
zimie prawnym stanu wojennego”, prezydent Ukrainy wydat de-
kret ustanawiajacy administracje wojskowa na bazie lokalnej ad-
ministracji panstwowej we wszystkich rejonach i obwodach Ukra-
iny14,

Jak juz wspomniano, administracja wojskowa zwykle dziata
réwnolegle z funkcjonowaniem rad, czyli reprezentatywnych orga-
néw samorzadu terytorialnego. W szczegdlnosci rady obwodowe
odbywaja swoje sesje we wszystkich obwodach, w ktorych centra
regionalne nie zostaty zajete. Nalezy zaznaczy¢, ze rady obwodowe
Doniecka i Luganska nie zostaty wybrane podczas wyboréw lokal-
nych w 2020 r. zgodnie z ustawg Ukrainy ,0 zapewnieniu praw
i wolnos$ci obywateli oraz rezimu prawnego na tymczasowo okupo-
wanym terytorium Ukrainy”15; Rada Obwodowa Chersonia obecnie
nie funkcjonuje z powodu przedtuzajacej sie okupacji centrum re-
gionalnego (od 1 marca do 11 listopada 2022 r.).

Jednak pozbawienie rad obwodowych i rejonowych pewnej cze-
$ci ich uprawnien znacznie zawezito ich role w sprawowaniu wta-
dzy. Doswiadczenia funkcjonowania rad obwodowych w stanie wo-
jennym, gdy zarzadzanie mieniem obwodowym zostato przeka-
zane administracji wojskowej, wskazujg zatem, Ze organy te petnia
gtownie funkcje polityczne i kontrolne. Podobne funkcje maja réw-
niez rady rejonowe na tzw. ,bezpiecznych” terytoriach, ktére nie
ucierpiaty w wyniku dtugotrwatej okupacji lub dziatan wojennych;
jednocze$nie, ze wzgledu na role jednostek subregionalnych w sys-
temie struktury terytorialnej panstwa, rady rejonowe zasadniczo
nie petnia funkcji politycznych.

14 Dekret Prezydenta Ukrainy z 24 lutego 2022 r. nr 68/2022 W sprawie usta-
nowienia administracji wojskowej. URL: https://www.president.gov.ua/docu-
ments/682022-41405.

15 Ustawa Ukrainy z 15 kwietnia 2014 r. nr 1207-VII W sprawie zapewnienia
praw i wolno$ci obywateli oraz rezimu prawnego na tymczasowo okupowanym
terytorium Ukrainy. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1207-18; zob.
cze$¢ piata art. 8.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze rownolegte funkcjonowanie admi-
nistracji wojskowej i rad obwodowych (rejonowych) nie jest obo-
wigzkowe. Ustawa ,,0 rezimie prawnym stanu wojennego” przewi-
duje wyjatkowe przypadki, w ktorych uprawnienia rady obwodo-
wej lub rejonowej sg w pelni przekazywane odpowiedniej admini-
stracji wojskowej.

Podstawy do pelnego delegowania uprawnien pojawiajg sie
w kilku przypadkach. Po pierwsze, w przypadku bezczynno$ci da-
nej rady, niezwotania sesji rady w terminie okreslonym w ustawie
,0 samorzadzie lokalnym w Ukrainie”1® (co najmniej raz na trzy
miesigce). Przepis ten zasadniczo stymuluje kontynuacje dziatalno-
$ci rad jako organow samorzadu terytorialnego w stanie wojen-
nym, a jednocze$nie zapewnia zarzadzanie sprawami na danym te-
rytorium, w przypadku gdy rada nie wykonuje swoich funkcji.

Po drugie, podstawe przekazania wszystkich uprawnien rady
nowo utworzonej administracji wojskowej okres$lono jako ,wyga-
$niecie uprawnien rady zgodnie z prawem”!’. Ta podstawa wy-
maga bardziej szczegotowej analizy.

Podstawy przedterminowego wygasniecia uprawnien rady lo-
kalnej sa okre$lone w ustawie ,0 samorzadzie lokalnym w Ukrai-
nie”18, Nalezy jednak zauwazy¢, Ze jedynym sposobem na przedter-
minowe wygasniecie uprawnien rady obwodowej lub rejonowej,
zgodnie z niniejsza ustawa, jest przeprowadzenie przedtermino-
wych wyboréw, co jest zabronione w stanie wojennym.

Inny powdd przedterminowego wygasniecia uprawnien rady
przewiduje ,Ustawa o samorzadzie lokalnym w Ukrainie”, odwotu-
jac sie do ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego, jednak ta
ostatnia nie przewiduje takich podstaw. Wprowadza natomiast

16 Zob. czes¢ piatg art. 46 ustawy Ukrainy z 21 maja 1997 r. O samorzadzie
lokalnym w Ukrainie nr 280/97-BP (z p6zn. zm.). URL: https://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/280/97-Bp.

17 Zob. art. 4 ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego.

18 Zob. art. 78 ustawy Ukrainy z 21 maja 1997 r. O samorzadzie lokalnym
w Ukrainie nr 280/97-BP (z p6zn. zm.). URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/280/97-Bp (dalej - ustawa o samorzadzie lokalnym w Ukrainie).

41



Yuriy Kliuchkovskyi, Volodymyr Venher

szczegblng instytucje zawieszenia dziatalnosci organéw samo-
rzadu terytorialnego (w tym rady miasta) z mozliwoS$cig wznowie-
nia ich dziatalnosci po zakonczeniu (odwotaniu) stanu wojennego.
Zawieszenie dziatalnos$ci rady oznacza kontynuacje jej istnienia
w stanie nieaktywnym (ukrytym) z zachowaniem statusu (ale z za-
wieszeniem wykonywania uprawnien) cztonkéw rady. W tym sen-
sie przepisy obu ustaw nie sg wystarczajaco spodjne, jednak ich
sprzecznos$¢ nalezy rozstrzygna¢ na korzy$¢ ustawy o rezimie
prawnym stanu wojennego na podstawie powszechnie przyjetej
zasady lex speciali derogat legi generali.

Oprocz powyzszych przestanek catkowitego przekazania kom-
petencji rady obwodowej lub rejonowej administracji wojskowej
(wraz z zawieszeniem jej dziatalnosci), ustawa ,0 rezimie praw-
nym stanu wojennego” ustanawia dwie dodatkowe okolicznoSci.
Pierwsza z nich zwigzana jest z sytuacja czasowej okupacji lub
okrazenia centrum obwodu. Biorgc pod uwage tres¢ odpowied-
niego przepisu, mozna przyjac interpretacje rozszerzajaca (cho¢
ustawa nie stanowi tego wprost), ktéra rozszerza te podstawe dla
rady obwodowej w przypadku czasowej okupacji lub okrazenia
centrum obwodu. Oczywiste jest, ze w tych warunkach nie moze
funkcjonowac reprezentatywny organ samorzadu terytorialnego.

Druga okolicznos$¢ jest mniej pewna - przewiduje zawieszenie
dziatalnosci rady obwodu lub rejonu na mocy odpowiedniej decyzji
Rady Najwyzszej Ukrainy przyjetej na wniosek Prezydenta Ukra-
iny. Decyzja taka nie jest obligatoryjng konsekwencja ustanowienia
administracji wojskowej (jak juz wspomniano, administracja woj-
skowa i rady mogga funkcjonowac réwnolegle). Ustawa nie okresla
jednak podstaw takiej decyzji. Mozna to interpretowa¢ w ograni-
czony sposéb - taka decyzja jest podejmowana tylko w przypad-
kach wymienionych powyzej; rodzi to jednak problem ewentual-
nego niepodjecia decyzji w przypadku zaistnienia pewnych prze-
stanek lub okoliczno$ci. Inng mozliwg interpretacjq jest to, Ze ozna-
cza to szeroka swobode decyzyjna prezydenta i Rady Najwyzszej,
co nie jest zgodne z zasada praworzadno$ci, ale moze by¢ uzasad-
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nione, na przyktad w przypadkach, gdy konieczne jest przeciwdzia-
lanie sytuacji, w ktorej wiekszo$¢ w danej radzie zostaje przejeta
przez prorosyjskie sity politycznel® (co moze sie zdarzy¢ w niektd-
rych radach lokalnych we wschodnich lub potudniowych regionach
Ukrainy). Rada Najwyzsza Ukrainy nie przyjeta jeszcze takich decy-
zji dotyczacych rad obwodéw i rejonéw, co uniemozliwia osta-
teczng interpretacje tego przepisu.

Poziom wspdlnot terytorialnych. W przeciwienstwie do po-
ziomu regionalnego i subregionalnego na poziomie wspdlnot tery-
torialnych (tzw. podstawowy poziom samorzadu terytorialnego),
organy samorzadu terytorialnego zazwyczaj nadal funkcjonuja
w stanie wojennym, aczkolwiek z pewnym wzmocnieniem upraw-
nien wojta. W szczegdlnosci na obszarach, na ktérych nie toczg sie
dziatania wojenne, wéjt otrzymuje dodatkowe uprawnienia zwia-
zane z wprowadzeniem stanu wojennego?0. Jednoczes$nie ustawa
,0 rezimie prawnym stanu wojennego” przewiduje rowniez mozli-
woS¢ ustanowienia wojskowych administracji na poziomie wspol-
not terytorialnych?1, ale ich ustanowienie jest raczej wyjatkiem.

Zgodnie z ustawg podstawy do ustanowienia wojskowej admi-
nistracji sa przede wszystkim zwigzane z bezczynnos$cig organéw
samorzadu terytorialnego (rada miasta, wéjt) lub naruszeniem
przez nie Konstytucji i ustaw Ukrainy, w szczeg6lnosci, gdy wajt

19 W 2022 r. w Ukrainie zdelegalizowano 16 prorosyjskich partii politycz-
nych; niektére z nich wziely udzial w wyborach parlamentarnych i lokalnych
w latach 2019-2020. Obecne przepisy nie przewiduja automatycznej utraty
mandatéw przez postédw wybranych z list takich partii w wyniku ich delegaliza-
Cji.

20 Zob. art. 9 ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego.

21 Zob. art. 4 ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego. Nazwe ,admini-
stracja wojskowa miejscowosci” nalezy uznac za niefortunna, poniewaz po re-
formie podziatu administracyjnego (terytorialnego) z 2020 r. wspoélnota teryto-
rialna jako najmniejsza jednostka, w ktdrej tworzone sg wtadze (w normalnych
warunkach organy samorzadu terytorialnego), obejmuje wiecej niz jedna miej-
scowos¢.
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wykonuje dodatkowe uprawnienia zwigzane ze stanem wojen-
nym?22. W takim przypadku administracja wojskowa moze funkcjo-
nowa¢ (w granicach szczegélnych uprawnien przyznanych jej
przez ustawe o stanie wojennym i ewentualnie inne akty prawne)
réwnolegle z organami samorzadu terytorialnego, ktérych kompe-
tencje moga zosta¢ zawezone (w szczegoblnosci w zakresie stosun-
kow budzetowych). To, jak organy te funkcjonujag w konteksScie
wspotistnienia w praktyce, moze by¢ przedmiotem odrebnego ba-
dania.

W odniesieniu do rad obwodowych i rejonowych moga istniec¢
podstawy do dodatkowego kroku (po ustanowieniu administracji
wojskowej) - zawieszenia dziatalnoSci organ6w samorzadu teryto-
rialnego wspolnoty terytorialnej (jak wskazano powyzej - z mozli-
woScig wznowienia ich dziatalno$ci po zakonczeniu lub odwotaniu
stanu wojennego). Krok ten jest realizowany przez odpowiednia
decyzje Rady Najwyzszej Ukrainy (na wniosek Prezydenta Ukra-
iny) o powierzeniu szefowi administracji wojskowej miejscowosci
wykonywania wszystkich uprawnien organéw samorzadu teryto-
rialnego wspdlnoty. Decyzja ta jest inicjowana przez gtowe pan-
stwa i przyjmowana przez parlament w granicach swojego uznania
(oczywiScie na podstawie oceny konkretnej sytuacji). W takich
przypadkach rownolegte funkcjonowanie organéw samorzadu te-
rytorialnego i administracji wojskowej na poziomie wspdlnoty zo-
staje zawieszone na czas trwania stanu wojennego.

Poza powyzszymi przestankami ustanowienia wojskowej admi-
nistracji miejscowoSsci, nalezy uznac, Ze jezeli terytorium wspol-
noty znajduje sie w strefie aktywnych dziatan wojennych, ktérym
zwykle towarzyszy ewakuacja wiekszosci mieszkancow, lub pod
okupacjg, funkcjonowanie organéw samorzadu terytorialnego ta-
kiej wspélnoty jest de facto zawieszone, cho¢ ustawa nie przewi-
duje wprost ustanowienia wojskowej administracji miejscowosci
na tej podstawie.

22 70b. art. 4, 9 ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego.
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Podobnie jak w przypadku rad obwodowych i rejonowych, dzia-
talno$¢ organéw samorzadu terytorialnego wspodlnoty terytorial-
nej zawieszona decyzjg Rady Najwyzszej Ukrainy o przekazaniu ich
kompetencji odpowiedniej administracji wojskowej moze zostac
wznowiona decyzjg parlamentu po zakonczeniu (odwotaniu) stanu
wojennego?3. Przepis ten nie ma jednak zastosowania w przypad-
kach faktycznego zawieszenia dziatalnoSci organéw samorzado-
wych (rad i wojtow) w wyniku dziatan wojennych lub okupacji.
OczywiScie w interesie wspolnoty terytorialnej jest jak najszybsze
przywrdécenie funkcjonowania organdéw samorzadu terytorialnego,
jednak nie zawsze jest to mozliwe (o przyczynach takiego stanu
rzeczy piszemy ponizej w zwigzku z analizg przestanek zarzadze-
nia wyboréw samorzadowych po zakonczeniu stanu wojennego),
niemniej jednak skuteczne zarzadzanie jest w takich wspdélnotach
szczegOlnie potrzebne.

Praktyka ustanawiania wojskowych administracji miejscowo$ci
jestraczej ograniczona i opiera sie gtdbwnie na wyzej wymienionych
podstawach faktycznych i jest zwykle zwigzana z faktem, ze odpo-
wiednie spotecznosci terytorialne znajdujg sie pod okupacja lub
w strefie dziatan wojennych. W pierwszych miesigcach wojny,
oprécz Kijowskiej Miejskiej Administracji Wojskowej, ktéra zostata
utworzona jednocze$nie ze wszystkimi obwodowymi oraz rejono-
wymi administracjami wojskowymi24, utworzono tylko wiejskie
administracje wojskowe Hostomel (obwod kijowski) i Narodytska
(obwdd zytomierski)2>; w tym czasie w tych wioskach toczyty sie
dziatania wojenne. Stosunkowo krotki okres okupacji terytorium

23 Zob. art. 10 ust. 4 ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego.

24 7Zobacz: Dekret Prezydenta Ukrainy z 24 lutego 2022 r. nr 68/2022 W spra-
wie ustanowienia administracji wojskowej. URL: https://www.president.gov.ua/
documents/682022-41405. Artykut 133 Konstytucji Ukrainy odnosi sie do mia-
sta Kijowa jako regionalnej jednostki administracyjne;j.

25 Zobacz: Dekret Prezydenta Ukrainy z 21 marca 2022 r. nr 156/2022. URL:
https://www.president.gov.ua/documents/1562022-41769; z 18 kwietnia
2022 r., nr 260/2022. URL: https://www.president.gov.ua/documents/260
2022-42197.
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p6étnocnych regionéw Ukrainy (Zytomierz, Kijéw, Sumy, Czerni-
how) pozwolil na zachowanie lub przywrocenie dziatalnosci orga-
néw samorzadu terytorialnego we wspdlnotach terytorialnych
tych regionow.

Praktyka przyjmowania przez Rade Najwyzsza Ukrainy (na
wniosek Prezydenta Ukrainy) decyzji, ktére powierzajg wszystkie
uprawnienia organéw samorzadu terytorialnego zarzagdcom wcze-
$niej ustanowionych administracji wojskowych odpowiednich
miejscowosci, rozszerzyta sie w drugiej potowie 2022 r. w zwigzku
z konieczno$cia szybkiego zorganizowania lokalnego zarzadzania
we wspoélnotach terytorialnych regionéw wyzwolonych w wyniku
dziatan kontrofensywnych Sit Zbrojnych Ukrainy, a takze w sze-
regu wspolnot w tych regionach, ktére nadal sa (lub byty w czasie
wydania stosownego dekretu) pod okupacja. Takie decyzje zostaty
podjete w odniesieniu do szeregu wspoélnot terytorialnych w obwo-
dach donieckim, zaporoskim, tuganskim, mikotajowskim, charkow-
skim i chersonskim?2¢. Konkretne okolicznosci, ktére doprowadzity
do tych decyzji, nie zostaty okreSlone w tekstach uchwat; mozna
jednak zatozy¢, ze w wyniku przedtuzajacej sie okupacji (ponad 6
miesiecy) samorzady w tych wspdlnotach przestaty istnie¢, a ich
dziatalno$¢ nie moze zosta¢ wznowiona nawet po zakonczeniu
okupaciji.

Dziatania majace na celu przywrdécenie skutecznego zarzadza-
nia w wyzwolonych wspdlnotach terytorialnych zostaty okreslone
przez Gabinet Ministréow Ukrainy, ktory zatwierdzit Plan dziatan na

26 Zob. na przyktad: uchwaty Rady Najwyzszej Ukrainy z 21 wrzesnia 2022 r.
nr 2616-1X; URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2616-1X; z 18 pazdzier-
nika 2022 r. nr 2669-1X; URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2660-IX;
nr 2705-1X z 3 listopada 2022 r.; nr 2706-1X z 3 listopada 2022 r. URL: https://za-
kon.rada.gov.ua/laws/show/2706-IX; z 16 listopada 2022 r., nr 2777-1X. URL:
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2777-IX.
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rzecz przywrocenia okupowanych terytoriow wspélnot terytorial-
nych?’. Zgodnie z pierwszymi dwoma paragrafami tego planu,
wznowienie dziatalno$ci samorzadu terytorialnego we wspolnocie
terytorialnej powinno nastapi¢ w ciggu jednego miesigca od daty
zakonczenia tymczasowej okupacji. W szczegdélnos$ci w odniesieniu
do rady miasta oznacza to zwotanie i przeprowadzenie nadzwy-
czajnego posiedzenia. Jednoczes$nie, jesli takie nadzwyczajne posie-
dzenie rady lokalnej nie zostanie zwotane (niezdolno$¢ rady lokal-
nej do dziatania), jesli praca wojta, wsi, burmistrza miasta i orga-
néw wykonawczych rady nie zostanie wznowiona, w ciggu dwoch
tygodni od daty zakonczenia tymczasowej okupacji, obwodowa ad-
ministracja wojskowa musi przedstawi¢ Prezydentowi Ukrainy
propozycje dotyczace ustanowienia wojskowej administracji miej-
scowosci w danej spotecznosci. Pomimo pewnej niekonsekwencji
w ustalonych terminach, srodki te podkres$laja z jednej strony prio-
rytet przywrocenia funkcjonowania organéw samorzadu teryto-
rialnego wspolnot terytorialnych (tam, gdzie to mozliwe) tak
szybko, jak to mozliwe po deokupacji, nawet w rezimie prawnym
stanu wojennego, a z drugiej strony zapewniajg operacyjne zarzg-
dzanie odpowiednimi terytoriami niezbednymi do przywrdcenia
warunkow zycia w wyzwolonych miejscowos$ciach i wykonywania
zadan obronnych. Warto podkresli¢, ze dokument przewiduje usta-
nowienie wojskowych administracji miejscowosci tylko w przy-
padkach, gdy nie ma zdolnych do dziatania organéw samorzadu te-
rytorialnego.

Podkreslamy raz jeszcze, Ze we wszystkich opisanych powyzej
przypadkach stan wojenny przewiduje zawieszenie dziatalnosci,
ale nie pozbawienie kompetencji odpowiednich organéw samorza-
dowych. Instytucja zawieszenia dziatalno$ci organéw samorzadu
terytorialnego w szczeg6lnych przypadkach, wraz z ogélng mozli-

27 Rozporzadzenie Gabinetu Ministrow Ukrainy z 30 grudnia 2022 r. nr 1219-p.
W sprawie zatwierdzenia planu dziatan wtadz wykonawczych w celu przywré-
cenia odlgczonych terytoriéw wspdlnot terytorialnych. URL: https://za-
kon.rada.gov.ua/laws/show/1219-2022-p.
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woScig ich funkcjonowania (na odpowiednich warunkach) réwno-
legle i w koordynacji z administracja wojskowa, powinna by¢ trak-
towana jako $rodek zachowania demokratycznej konstytucyjnej in-
stytucji samorzadu terytorialnego, ktory ma na celu przeciwdziata-
nie ewentualnym nadmiernym tendencjom centralizacyjnym
w systemie administracji publicznej w czasie wojny i po jej zakon-
czeniu.

2. Przestanki i podstawy wznowienia peinego funkcjonowania
samorzadu lokalnego po wojnie poprzez przeprowadzenie
wyborow lokalnych

Pomimo wszystkich trudnosci zwigzanych z agresywng wojna
o charakterze ludobdjczym przeciwko narodowi ukrainskiemu, za-
réwno rzad, jak i spoteczenistwo sg przekonani, ze dziatania wo-
jenne zostang pomyslnie zakoniczone i Ze przy wsparciu szerokiej
koalicji miedzynarodowej Ukraina obroni swoje prawo do istnienia
jako niezalezne europejskie panstwo demokratyczne. Dlatego na
réznych szczeblach - w parlamencie, w spoteczenstwie, w $rodo-
wisku naukowym i eksperckim - rozwazane i wypracowywane s3
sposoby przywrocenia petnego funkcjonowania instytucji demo-
kratycznego panstwa po zakonczeniu wojny i zakonczeniu stanu
wojennego. W tych dziataniach daje sie odczu¢ silne wsparcie ze
strony naszych europejskich przyjaciot, w szczegdlnosci Rady Eu-
ropy.

Jednym z podstawowych zadan takiej powojennej odbudowy
jest zapewnienie petnego funkcjonowania konstytucyjnej instytucji
samorzadu terytorialnego. W wielu przypadkach bedzie to wyma-
gato odnowienia sktadu organéw przedstawicielskich samorzadu
terytorialnego i wybranych urzednikow - wdjtow, burmistrzow
i prezydentéow miast. Taka odbudowa oznacza przeprowadzenie
wyboréw lokalnych, zwykle przedterminowych?8 lub (w matych

28 Kolejne wybory lokalne w Ukrainie odbeda sie w pazdzierniku 2025 roku.
Spoteczenstwo ma nadzieje, Ze do tego czasu wojna zakonczy sie zwyciestwem
Ukrainy, a wybory odbeda sie w pokojowych warunkach.
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spotecznosciach terytorialnych, w ktérych wybory postéw odby-
waja sie w wiekszosciowym systemie wyborczym w okregach wie-
lomandatowych) tymczasowych?°.

Doktadna analiza wyzwan zwigzanych z przygotowaniami do
tych wyboréw lokalnych ujawnia istnienie ztozonych problemoéw,
ktére mozna zgrupowac wokot trzech gtdéwnych kwestii:

0 po pierwsze, jakie wybory (w jakich wspolnotach terytorial-
nych lub jednostkach administracyjnych) powinny zostaé
przeprowadzone po zakonczeniu stanu wojennego;

U po drugie, na jakich warunkach takie wybory moga zosta¢
zwotane i przeprowadzone;

U po trzecie, kiedy takie wybory moga zosta¢ zwotane i prze-
prowadzone.

Podstawy do przeprowadzenia przedterminowych wybo-
row samorzadowych po zakonczeniu stanu wojennego. Ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia wyborow samorzadowych w celu
przywrocenia pelnego funkcjonowania organéw samorzadu tery-
torialnego po zakonczeniu stanu wojennego moze by¢ zwigzana
Z ré6znymi przyczynami.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze w wyniku zakazu prze-
prowadzania wyboréw w stanie wojennym, te wybory, ktére zo-
staty zaplanowane, ale nie odbyty sie przed wprowadzeniem stanu
wojennego, sg przetozone do czasu jego zakonczenia. Jezeli proces
wyborczy rozpoczat sie w chwili wprowadzenia stanu wojennego,
proces ten ulega zakonczeniu30. Wedtug Centralnej Komisji Wybor-
czej w lutym 2022 r. zawieszono 10 wyboréw wdjtow, burmi-
strzow i prezydentéw miast, a takze wybory postéw do 69 rad lo-
kalnych na 126 wakujacych mandatéw31l. We wszystkich takich

29 Ustawa Ukrainy z 19 grudnia 2019 r. nr 396-1X Kodeks wyborczy Ukrainy
(z pézniejszymi zmianami). URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/396-20
(dalej - Kodeks wyborczy Ukrainy); zob. art. 194, art. 285, ust. 5.

30 Art. 20 Kodeksu Wyborczego Ukrainy.

31 Zobacz: Wybory po zwyciestwie: co moze sie zmieni¢? Publikacja interne-
towa «Ukraifniska Prawda». 14 stycznia 2023 r. URL: https://www.pravda.
com.ua/columns/2023/01/14/7384568.
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przypadkach wybory powinny zosta¢ ponownie zaplanowane
i przeprowadzone po zakonczeniu (odwotaniu) stanu wojennego.

Podobnie jest z wyborami, do ktérych przestanki powstaty
przed wprowadzeniem stanu wojennego, ale wybory nie zostaty
jeszcze zaplanowane, lub w czasie stanu wojennego. Takie podstawy
sg przewidziane w ustawie ,0 samorzadzie lokalnym w Ukrainie”3Z;
w odniesieniu do rad lokalnych opierajg sie one gtdwnie na ustale-
niu faktow bezczynno$ci (nieprzeprowadzenia posiedzen sesji
w terminie okreslonym przez prawo) lub na podjeciu przez nie nie-
zgodnych z prawem decyzji.

W przypadku wojtéow, burmistrzéw i prezydentow miast prze-
stanki te sg nieco szersze i obejmuja, oprdcz powyzszych, takie
przypadki, jak: utrata obywatelstwa (w szczeg6lnosci utrata oby-
watelstwa w wyniku dobrowolnego nabycia obywatelstwa innego
panstwa, zwtlaszcza panstwa-agresora33), skazanie za przestep-
stwo (w szczeg6lnos$ci zdrade panstwa, kolaboracje lub pomoc pan-
stwu-agresorowi), $mierc lub uznanie za zaginionego. Przestanki te
mozna podsumowac jako wakat (de iure lub de facto) na stanowi-
sku przewodniczgcego wspdlnoty terytorialne;j.

Wprawdzie kompetencje organ6w samorzadu terytorialnego
ulegajg zawieszeniu, a nie wygasajg w razie zaistnienia ustawowo
okreslonych przestanek do zarzadzenia wyboréw w czasie stanu
wojennego, to jednak oczywiste jest, ze w takich przypadkach ich
wznowienie po zakonczeniu (odwotaniu) stanu wojennego jest nie-
mozliwe, a zatem w konsekwencji zachodzi potrzeba zaplanowania
przedterminowych wyboréw rady miasta lub wojta.

Ponadto przywrécenie kompetencji rady miasta po zakoncze-
niu (odwotaniu) stanu wojennego moze by¢ niemozliwe z uwagi na
niemoznos¢ odbycia sesji przez rade (bezczynno$c¢ rady). Taka bez-
czynno$¢ moze by¢ spowodowana wycofaniem sie (utrata man-

32Z7ob. art. 781 79 ustawy o samorzadzie lokalnym w Ukrainie; zob. art. 781 79.

33 Zob. art. 19 ustawy Ukrainy nr 2235-111 z 18 stycznia 2001 r. (z p6Zn. zm.)
W sprawie obywatelstwa Ukrainy. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/
2235-14
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datu) deputowanych (dobrowolna rezygnacja, Smier¢ deputowa-
nego, wyjazd na dtugoterminowy pobyt poza Ukraine, utrata oby-
watelstwa, skazanie za zdrade lub kolaboracje), co moze wptynaé
na autorytet rady jako organu, lub niemoznos$cig udziatu deputo-
wanych w posiedzeniu rady z powodu dtugiej nieobecnosci (stuzba
wojskowa, przeprowadzka do innego regionu Ukrainy), co wptywa
tylko na autorytet sesji rady, a nie organu jako cato$ci34.

Utrata mandatéw przez pewng liczbe cztonkéw rady wybra-
nych w systemie reprezentacji proporcjonalnej moze zostac zre-
kompensowana poprzez zastosowanie mechanizmu zastepowania
nieobsadzonych mandatéw nastepnymi kandydatami z list partyj-
nych. Jednoczes$nie opinia publiczna postrzega zastapienie odcho-
dzacych postéw kandydatami z prorosyjskich partii politycznych,
ktére cho¢ uczestniczyty w wyborach lokalnych w 2020 r., to zo-
staty zakazane decyzjami sgdu w 2022 r., jako polityczny krok nie
do zaakceptowania.

Zatem w takich przypadkach bezczynnos$¢ rady (utrata upraw-
nien lub niemozno$¢ odbycia sesji) jest podstawg do zwotania nad-
zwyczajnych wyboréw catej rady. Jedynie w przypadku matych
wspolnot terytorialnych (liczacych do 10 000 wyborcow), w kté-
rych wybory odbywaja sie przy uzyciu wiekszoSciowego systemu
wyborczego w okregach wielomandatowych, sktad odpowiednich
rad moze zosta¢ uzupeiniony w drodze tymczasowych wyboréw
deputowanych w odpowiednich okregach, a nie przedterminowych
wyborow catej rady.

Niemozno$¢ zwotania sesji przez rade lokalng moze by¢ réw-
niez spowodowana faktycznym zakonczeniem istnienia tego or-
ganu, bez formalnego uznania utraty mandatéw, w wyniku diugo-
trwatej okupacji terytorium wspdlnoty i dziatan represyjnych oku-
panta.

Odpowiedz na pierwsze z postawionych na poczatku pytan
brzmi zatem, Ze po zakonczeniu (odwotaniu) stanu wojennego na-

34 Zob. art. 45 ust. 4 i 6 oraz art. 46 ust. 12 ustawy o samorzadzie lokalnym
w Ukrainie.
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lezy zaplanowaé wybory samorzgdowe we wspoélnotach terytorial-
nych lub jednostkach administracyjnych (terytorialnych), w kté-
rych:

00 przestanki do przeprowadzenia takich wyboréw radnych
lub wojta powstaty przed wprowadzeniem stanu wojen-
nego, ale wybory nie zostaty przeprowadzone (proces wy-
borczy zostal przerwany lub nie rozpoczat sie);

U lokalne rady wykazaty niezdolno$¢ do funkcjonowania ze
wzgledu na utrate wiekszosci deputowanych i/lub niemoz-
nos¢ odbycia sesji rady w ciggu 30 dni od zakonczenia stanu
wojennego;

0 stanowisko wojta, burmistrza lub prezydenta miasta jest de
jure lub de facto nieobsadzone.

Warunki niezbedne do przeprowadzenia wyboréw samo-
rzadowych po zakonczeniu stanu wojennego.

Przywrécenie pelnoprawnego samorzadu lokalnego po wojnie
powinno by¢ istotnym elementem zapewnienia prawidlowego
funkcjonowania konstytucyjnego demokratycznego rezimu pan-
stwowego w powojennej Ukrainie. Nieodtgcznym elementem legal-
nego rezimu demokratycznego jest przeprowadzenie wyboréw
przy maksymalnym wykorzystaniu praw wyborczych obywateli
i zgodnosci z powszechnie uznanymi zasadami prawa wyborczego
zapisanymi w Konstytucji Ukrainy i odpowiednich miedzynarodo-
wych dokumentach prawnych - powszechne i rowne prawo wy-
borcze, wolne i uczciwe wybory, tajne i osobiste glosowanie.

Badanie mozliwos$ci zorganizowania i przeprowadzenia wybo-
réw w warunkach powojennych pokazuje, Ze istnieje szereg trud-
nych problemoéw, ktére majg dwa gtowne Zrodta:

[0 masowe niszczenie warunkoéw zycia ludnosci cywilnej i nisz-
czenie infrastruktury na znacznej czesci terytorium Ukra-
iny;

0 zmiany demograficzne na duzg skale spowodowane wojna.
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Szczegblng uwage nalezy zwr6ci¢ na te ostatnie czynniki.
Zmiany demograficzne w Ukrainie podczas wojny przybraty nie-
spotykang dotad skale. Ich szacunki sg przyblizone ze wzgledu na
dynamiczny charakter sytuacji. Niemniej jednak, wedtug réznych
szacunkdw, okoto 50% ludno$ci Ukrainy zmienito miejsce zamiesz-
kania podczas wojny. W szczegdblnoSci:

0 liczba ewakuowanych i os6b wewnetrznie przesiedlonych

w Ukrainie to okoto 15 milionéw;

O liczbe oso6b, ktére wyjechaty za granice i znalazty schronie-
nie w zaprzyjaznionych krajach, szacuje sie na 5-10 milio-
now;

U liczba obywateli Ukrainy deportowanych na terytorium
panstwa-agresora to 2-4 miliony.

Jest zatem jasne, ze wybory lokalne w okresie powojennym
moga sie odby¢ tylko wtedy, gdy zostang stworzone odpowiednie
i niezbedne warunki w wyniku przynajmniej czeSciowego prze-
zwyciezenia tych probleméw. Takie warunki mozna podzieli¢ na
kilka grup w zaleznoSci od ich charakteru fizycznego i prawnego.

Przede wszystkim nalezy wzig¢ pod uwage warunki bezpie-
czenstwa w roznych jego przejawach.

W spotecznosciach terytorialnych, ktére znajdowaty sie w ob-
szarze aktywnych dziatan wojennych (w tym masowych ostrza-
16w) lub pod okupacja, eliminacja zagrozen dla bezpieczenstwa fi-
zycznego wszystkich os6b na terytorium, oprocz oczywistego wa-
runku zaprzestania wrogich ostrzatéw, wigze sie ze znacznym
zniszczeniem i nagromadzeniem przedmiotow wybuchowych (ma-
sowe miny, duza liczba pociskéw i gtowic, ktére nie wybuchty itp.).
Bez przynajmniej oczyszczenia terendw miejscowosci i gtéwnych
szlakow komunikacyjnych (w tym rozminowania), co bedzie wy-
magato znacznego wysitku i czasu, nie ma sensu méwic o organizo-
waniu wyboréw w poszczegdlnych wspdlnotach.

Kwestia powrotu mieszkancéw odpowiedniej wspolnoty tery-
torialnej jest SciSle zwigzana z warunkami bezpieczenstwa fizycz-
nego. Procesy ewakuacyjne na duza skale z miejscowosci, ktore
znajdowaty sie w strefie dziatan wojennych (w tym tych poddanych
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zmasowanemu ostrzatowi) lub pod okupacja, a takze terror i de-
portacje przeprowadzane przez panstwo-agresora na okupowa-
nych terytoriach, doprowadzity do znacznego (a w niektérych miej-
scach niemal catkowitego) wyludnienia wielu miast i wsi we
wschodniej i potudniowej Ukrainie. Poniewaz samorzad lokalny
jest uwazany przez Konstytucje Ukrainy za prawo mieszkancéw
(a nie terytorium), nalezy uzna¢, Ze bez przywrodcenia ludnosSci
wspoélnoty terytorialnej nie mozna moéwic¢ o jakichkolwiek wybo-
rach organéw samorzadu lokalnego na jej terytorium. Powrdt
mieszkancoOw wymaga jednak nie tylko fizycznych warunkéw bez-
pieczenistwa, ale takze pewnych minimalnych warunkéw zycia
(mieszkania, media, handel, infrastruktura transportowa, komuni-
kacja, a ostatecznie praca jako Zr6dto dochodu zapewniajace utrzy-
manie). Zadanie przywrdcenia tych warunkéw w wielu miejscowo-
Sciach niemal catkowicie zniszczonych przez agresora zajmie duzo
czasu. Pewne wyobrazenie o zakresie Srodkéw niezbednych do re-
alizacji tych zadan mozna uzyska¢ z wyzej wspomnianego Planu
dziatan na rzecz przywrocenia nieokupowanych ziem wspolnot te-
rytorialnych, zatwierdzonego przez Gabinet Ministréw Ukrainy3>.
Bezpieczenstwo informacji wyborcow jest rownie wazne dla
przeprowadzenia wyboréw. Z zasady wolnych wyboréw wynika
obowigzek panstwa stworzenia warunkéw do swobodnego ksztat-
towania woli wyborcow i swobodnego jej wyrazania w gtosowaniu.
Wymaga to nie tylko przestrzegania tradycyjnej wolnosci mediow
i wolnosSci prowadzenia kampanii przez podmioty wyborcze (kan-
dydatow, lokalne organizacje partyjne), ale takze stworzenia $ro-
dowiska, w ktérym wyborcy czuja sie tak bezpiecznie i komfor-
towo, jak to tylko mozliwe pod wzgledem informacyjnym i psycho-
logicznym. Liczne przyktady zbrodni wojennych popetnionych
przez okupantéw na ludnosci cywilnej nie powinny ,,cigzy¢” wybor-
com. W szczegolnoSci grozba eksplozji amunicji lub grozba uzycia

35 Rozporzadzenie Gabinetu Ministrow Ukrainy z 30 grudnia 2022 r. nr 1219-p.
W sprawie zatwierdzenia planu dziatania wtadz wykonawczych w celu przywroé-
cenia nieokupowanych ziem wspélnot terytorialnych. URL: https://za-
kon.rada.gov.ua/laws/show/1219-2022-p.
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broni nie powinna zmusza¢ wyborcy do dziatania pochopnego,
stronniczego lub do poddania sie presji i manipulacji.

Druga grupa obejmuje warunki wsparcia organizacyjnego
i technicznego dla wyboréw lokalnych.

Organizacja wybor6w wymaga réwniez odpowiedniej infra-
struktury. Potrzebne sg bezpieczne i dostepne obiekty do glosowa-
nia, komunikacja i dostep do zautomatyzowanych systeméw obstu-
gujacych wybory36, a takze mozliwo$¢ drukowania dokumentéw
wyborczych, przede wszystkim kart do gtosowania.

Organami uprawnionymi do organizowania i przeprowadzania
wyboréw w Ukrainie sag komisje wyborcze. Terytorialne komisje
wyborcze, zgodnie z Kodeksem wyborczym Ukrainy, bedgce gtow-
nymi organizatorami wyboréw lokalnych, muszg istnie¢ na state
w kazdej wspoélnocie terytorialnej, kazdym rejonie, obwodzie. Ich
rola jest szczegdlnie wazna, poniewaz sg uprawnione do obsadza-
nia wakujacych mandatéw (w radach wybieranych w systemie pro-
porcjonalnej reprezentacji) lub do zwotywania uzupetniajacych
wyboréow deputowanych w niektorych okregach wyborczych
(w matych wspoélnotach terytorialnych, w ktérych wybory do rad
odbywajg sie w systemie wiekszoSciowym w okregach wieloman-
datowych)37. Obwodowe komisje wyborcze, ktére bezposrednio
organizujga gtosowanie w lokalach wyborczych i przeprowadzaja
wstepne liczenie gtosow, sg tymczasowe i sg tworzone tylko w trak-
cie procesu wyborczego38. Zar6wno terytorialne, jak i okregowe
komisje wyborcze sktadajg sie z wyborcow nominowanych przez

36 Przede wszystkim mowa tu o dwéch systemach informacyjno-komunika-
cyjnych zarzadzanych przez Centralng Komisje Wyborcza - Jednolitym Systemie
Informacyjno-Analitycznym ,Wybory”, ktéry ma na celu zapewnienie zbierania,
przetwarzania, gromadzenia, analizowania, przechowywania i publikowania in-
formacji o wyborach i referendach, a takze o systemie informacyjno-komunika-
cyjnym Panstwowego Rejestru Wyborcéw, ktéry zapewnia scentralizowang
spersonalizowana rejestracje wyborcow w Ukrainie i stuzy do tworzenia list wy-
borcow dla wszystkich wyboréw i referendéw.

37 Art. 284, 285 Kodeksu wyborczego Ukrainy.

38 Art. 32, 202 Kodeksu wyborczego Ukrainy.
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lokalne organizacje partii politycznych3?, a cztonkowie komisji wy-
borczych pracujg w wiekszoSci bezptatnie (na zasadzie wolonta-
riatu).

Zmiany demograficzne w Ukrainie spowodowane wojng nie-
watpliwie wptynety na obecny stan terytorialnych komisji wybor-
czych powotanych przed wyborami samorzadowymi w 2020 roku.
W wielu przypadkach cztonkowie komisji sa obiektywnie niezdolni
do wykonywania swoich uprawnien (przenies$li sie do innego re-
gionu Ukrainy lub opuscili Ukraine, sa zmobilizowani do Sit Zbroj-
nych Ukrainy, s3 zaangazowani w aktywna prace wolontariacka
itp.). Oczywiscie nie moze by¢ mowy o funkcjonowaniu terytorial-
nych komisji wyborczych pod okupacja. Dlatego przywrocenie
funkcjonowania terytorialnych komisji wyborczych w wielu regio-
nach bedzie wymagato szczeg6lnej uwagi i wysitkdw, a tym samym
czasu.

Okreslona ustawowo procedura tworzenia komisji wyborczych
rodzi problemy zwigzane z zachowaniem (przywroceniem) sktadu
terytorialnych (statych) komisji wyborczych, a takze tworzeniem
obwodowych komisji wyborczych w trakcie wyboréw. Po pierw-
sze, trudno bedzie znalez¢ wystarczajaco wyszkolony i doswiad-
czony personel w kazdej spotecznosci terytorialnej, w ktoérej maja
sie odby¢ wybory, zdolny do pracy w komisjach wyborczych na od-
powiednim poziomie. Po drugie, nie mniejszych trudnosci mozna
spodziewa¢ sie w odniesieniu do wznowienia dziatalnos$ci lokal-
nych organizacji partii politycznych jako podmiotéw nominacji do
komisji wyborczych - odbudowa struktury organizacyjnej i teryto-
rialnej partii politycznych, zniszczonej przez procesy demogra-
ficzne i istotng zmiane charakteru organizacji partyjnych w czasie
wojny, rOwniez wymaga czasu.

Wazng i politycznie wrazliwg kwestig jest mozliwo$¢ cztonko-
stwa w terytorialnych komisjach wyborczych oséb, ktérych kandy-
datury zostaty zgtoszone w 2020 r. przez lokalne organizacje pro-

39 Zob. art. 203, 204 Kodeksu Wyborczego.
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rosyjskich partii politycznych zakazanych przez sad. Centralna Ko-
misja Wyborcza wypracowata stanowisko w sprawie wczes$niej-
szego wygasniecia uprawnien takich cztonkéw terytorialnych ko-
misji wyborczych na ich wtasna prosbe#9. Stanowisko to opiera sie
na zatozeniu, ze prawo wyborcy do bycia cztonkiem komisji wybor-
czej jest jego prawem podmiotowym, z ktérego korzysta wedtug
wtlasnego uznania, a zatem nikt nie moze by¢ zmuszony do korzy-
stania z uprawnien cztonka komisji wyborczej wbrew swojej wolli.
Problem obecnosci w komisjach wyborczych przedstawicieli zaka-
zanych partii, ktorzy sami nie wyrazaja checi rezygnacji ze swoich
uprawnien, pozostaje jednak aktualny.

Problemy dwdch pierwszych grup maja charakter regionalny.
Dlatego tez kwestie bezpieczenstwa fizycznego i wsparcia infra-
struktury sg szczeg6lnie istotne w regionach dotknietych okupacjg,
dziataniami wojennymi lub masowym ostrzatem. Z drugiej strony
obecno$¢ znacznej liczby os6b wewnetrznie przesiedlonych na tak
zwanych ,bezpiecznych” (wzglednie) obszarach wymaga specjal-
nych srodkéw w celu zapewnienia im prawa do gtosowania, w tym
utworzenia nowych lokali wyborczych.

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami nowe lokale wyborcze
powinny by¢ tworzone na state poza terminami procesu gtosowa-
nia w danych wyborach, a wniosek o ich utworzenie powinien zo-
sta¢ ztozony do Centralnej Komisji Wyborczej nie pdzniej niz 10 dni
przed rozpoczeciem procesu gtosowania w danych wyborach4l.
Taka regulacja, ustanowiona przepisem ustawy (uchwata Central-

40 Patrz: Uchwata Centralnej Komisji Wyborczej z 12 sierpnia 2022 r. nr 89.
URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v0089359-22; z 5 paZdziernika 2022 r.,
nr 105. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v0105359-22. Obecne prze-
pisy przewiduja, ze cztonek komisji, ktdry chce zrezygnowac ze swoich upraw-
nien, musi zwrdcic¢ sie do partii, ktéra zgtosita jego kandydature; zob. art. 208
cze$¢ czwarta Kodeksu wyborczego Ukrainy.

41 Zatwierdzona uchwatg nr 116 Centralnej Komisji Wyborczej z 25 czerwca
2020 r. Procedura tworzenia lokali wyborczych na state, ich czasowego zamyka-
nia, likwidacji i wprowadzania zmian w informacjach o tworzonych lokalach wy-
borczych. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v0116359-20.
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nej Komisji Wyborczej), nie jest dostosowana do warunkéw powo-
jennych i spowoduje szereg istotnych trudnosci organizacyjnych
w przygotowaniu wyboréw. Musza one zosta¢ poddane przegla-
dowi i uchwalone poprzez wprowadzenie odpowiednich poprawek
do Kodeksu Wyborczego Ukrainy.

Trzecia grupa warunkéw ma zasieg ogdlnokrajowy+2. Przede
wszystkim dotyczy to rejestracji wyborcéw, ktéra odbywa sie
zgodnie z Ustawg Ukrainy , 0 panstwowym rejestrze wyborcow”.

Ze wzgledow bezpieczenstwa, biorgc pod uwage doswiadczenia
z 2014 r., Panstwowy Rejestr Wyborcéw zostat zawieszony z dniem
24 lutego 2022 r.: w celu ochrony integralnosci bazy danych Pan-
stwowego Rejestru Wyborcow i uniemozliwienia jej wykorzystania
przez agresora na tymczasowo okupowanych terytoriach, Cen-
tralna Komisja Wyborcza, jako administrator Rejestru, tymcza-
sowo (na czas trwania stanu wojennego) zawiesita dziatanie zauto-
matyzowanego systemu teleinformatycznego Panstwowy Rejestr
Wyborcéw i jego obstuge przez organy Rejestru3. Dostep do bazy
danych dla wszystkich organéw Rejestru zostat zakonczony; od
tego czasu nie wprowadzono zadnych zmian w danych Rejestru.
Tak wiec, w wyniku wspomnianych juz zmian demograficznych
spowodowanych wojng, informacje w bazie danych Rejestru znacz-
nie stracity na aktualnosci, przede wszystkim (ale nie wytacznie)
w odniesieniu do miejsca zamieszkania wyborcow.

Nalezy zauwazy¢, Ze samo zakoniczenie stanu wojennego nie
spowoduje natychmiastowego uruchomienia systemu Panstwo-
wego Rejestru Wyborcéw. W tym kontek$cie waznym zadaniem

42 Ustawa Ukrainy z 22 lutego 2007 r. O pafistwowym rejestrze wyborcéw nr
698-V (z pdzn. zm.). URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/698-16 (dalej
- ustawa o panstwowym rejestrze wyborcéw). Panstwowy Rejestr Wyborcow
taczy ogblnokrajowa elektroniczng baze danych wszystkich wyborcéw - obywa-
teli Ukrainy z rozproszona (lokalng) metodg prowadzenia rejestru przez organy
pod ogbélnym nadzorem i kontrolg Centralnej Komisji Wyborcze;.

43 Uchwata Centralnej Komisji Wyborczej z 24 lutego 2022 r. nr 61 W sprawie
czasowego zawieszenia funkcjonowania zautomatyzowanego systemu teleinfor-
matycznego Panstwowy Rejestr Wyborcdw na okres stanu wojennego. URL:
https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/v0061359-22.
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jest przywrocenie zdolnosci lokalnych organéw prowadzacych
Panstwowy Rejestr Wyborcow, ktére sg uprawnione do dostepu do
bazy danych rejestru i na podstawie informacji z rejestru, do spo-
rzadzania list wyborcéw w lokalach wyborczych, w ktérych od-
bywa sie gtosowanie. W jednostkach administracyjnych (teryto-
rialnych), ktére znajdowaty sie w obszarze aktywnych dziatan wo-
jennych (w tym zmasowanych ostrzatéw) lub pod okupacja i w kté-
rych nie zachowano sprzetu i dostepu do linii komunikacyjnych
z serwerami Centralnej Komisji Wyborczej jako administratora Re-
jestru, w wiekszosci przypadkéw konieczne bedzie przywrdcenie
personelu tych organéw.

Jednak gléwnym problemem, ktérego rozwigzanie wymaga
znacznych i ukierunkowanych wysitkow, jest aktualizacja (ustale-
nie zgodnoSci ze stanem rzeczywistym) informacji w bazie danych
Panstwowego Rejestru Wyborcow, przede wszystkim w zakresie
ustalenia faktycznego miejsca zamieszkania (pobytu), a takze
uwzglednienia smutnych konsekwencji wysokiej $miertelnosci
w czasie wojny. Nalezy pamieta¢, ze Ukraina jest zobowigzana do
zapewnienia osobom wewnetrznie przesiedlonym mozliwosci
udziatu w wyborach lokalnych w miejscu ich faktycznego zamiesz-
kania. Wynika to z obowigzkowego wdrozenia decyzji Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Selygenenko i inni
przeciwko Ukrainie**, zgodnie z ktora Trybunat uznat odmowe
prawa do gtosowania w wyborach lokalnych dla osé6b wewnetrznie
przesiedlonych w miejscu ich faktycznego zamieszkania za dyskry-
minacje.

Podczas aktualizacji informacji w bazie danych Panstwowego
Rejestru Wyborcéw trzeba bedzie rozwigza¢ pewne kwestie
prawne, ktore nie pojawity sie wcze$nie;j.

44 European Court of Human Rights. Case of Selygerenko and Others v. Ukraine.
Judgment of 21 October 2021. URL: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-
212439. Wyrok ten jest interesujacy, poniewaz Trybunat odnidst sie do kwestii
wyboréw lokalnych nie poprzez art. 3 Protokotu nr 1, ale poprzez ogélny zakaz
dyskryminacji (Protokét nr 12) w odniesieniu do prawa do glosowania w wybo-
rach lokalnych.
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W zwigzku z tym konieczne bedzie ustalenie, czy obywatele
Ukrainy, ktorzy nabyli obywatelstwo panstwa agresora w warun-
kach okupacji, majg prawa polityczne, a przede wszystkim prawo
do glosowania w wyborach. Zgodnie z ustawa ,0 obywatelstwie
Ukrainy” dobrowolne nabycie obywatelstwa innego panstwa przez
obywatela Ukrainy stanowi podstawe do utraty obywatelstwa
ukrainskiego, a tym samym, zgodnie z art. 70 Konstytucji Ukrainy,
prawa do gtosowania w wyborach w Ukrainie. Przy stosowaniu
tego Srodka konieczne bedzie rozwigzanie problemu odréznienia
dobrowolnego nabycia obcego obywatelstwa od nabycia takiego
obywatelstwa pod przymusem, w wyniku zagrozenia zycia i zdro-
wia obywatela i jego krewnych przez wladze okupacyjne.

Problem biernego prawa wyborczego dla oséb zaangazowa-
nych we wspotprace moze by¢ nie mniej skomplikowany. W przy-
padku skazania za takie przestepstwo traci sie prawo wybieralno-
$ci w wyborach samorzadowych#>. Nie zawsze jednak dtugotrwate
postepowanie karne przeciwko takim osobom zakonczy sie wyro-
kiem sgdu wchodzacym w Zycie przed powojennymi wyborami sa-
morzgdowymi, a ich udziat w wyborach bedzie uznawany przez
spoteczenstwo za niedopuszczalny. Niektére kraje europejskie
w przesztosci, po Il wojnie Swiatowej, miaty do§wiadczenie w ogra-
niczaniu praw politycznych kolaborantow - dos$wiadczenie to
moze okazac sie przydatne dla Ukrainy.

Cho¢ procedury aktualizacji i doprecyzowania danych Rejestru
sg okresSlone ustawowo#6, skala zmian demograficznych pokazuje,
ze srodki okreslone w obowigzujacej ustawie nie beda wystarcza-
jace. Procedury przewidziane w ustawie majg na celu wyelimino-
wanie pojedynczych, nielicznych niescistosci i zmian w danych oso-
bowych wyborcéw. Ze wzgledu na swoja skale zadanie aktualizacji
informacji Rejestru po wojnie nie moze by¢ wykonywane wytacz-
nie na poziomie lokalnym przez organy prowadzace Rejestr.

Zapewnienie doktadno$ci i wiarygodnos$ci danych w bazie Pan-
stwowego Rejestru Wyborcow, a tym samym list wyborcow, ktore

45 Zob. art. 193 ust. 2 Kodeksu wyborczego Ukrainy.
46 Zob. art. 19, 201, 22 ustawy o panstwowym rejestrze wyborcéw.
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zostang wykorzystane do glosowania w wyborach, jest waznym za-
daniem panstwa, ktére musi: zagwarantowac, ze wybory odbeda
sie zgodnie z og6lnie przyjetymi standardami miedzynarodowymi;
zapobiega¢ naruszeniom praw wyborczych obywateli i mozliwym
znieksztatceniom rzeczywistej woli narodu ukrainskiego, a tym sa-
mym - podwazac¢ zaré6wno legalnos¢ wyboroéw, jak i zaufanie spo-
teczne do organ6éw utworzonych w ich wyniku. Aby rozwigzac pro-
blem podstawowej aktualizacji Panstwowego Rejestru Wyborcéw
i zapewnienia jego wiarygodnosci, nalezy podjac szereg komplek-
sowych dziatan wymagajacych skoordynowanych krokéw réznych
organ6éw panstwowych i organéw samorzadu terytorialnego. Bio-
rac pod uwage, ze znaczna liczba obywateli Ukrainy przebywa poza
granicami kraju, dziatania te beda réwniez wymagaty pomocy upo-
waznionych organéw zaprzyjaznionych panstw, ktére udzielity
Ukraincom azylu podczas wojny.

Przygotowanie do tych wydarzen wymaga specjalnych regulacji
prawnych. Ustawodawca powinien zapewni¢, ze akty regulacyjne
byty dostosowane do wszystkich przewidywalnych okolicznosci
organizacji przygotowania i przeprowadzenia wyboréw w trud-
nych warunkach przysztej sytuacji powojenne;j. Szybka reakcja re-
gulacyjna na nietypowe sytuacje i problemy, ktérych nie mozna
przewidzie¢ z wyprzedzeniem, powinna by¢ przeprowadzona na
poziomie ustawowym przede wszystkim przez Centralng Komisje
Wyborcza, a w szczegdlnie waznych przypadkach (np. w sprawie
finansowego i logistycznego wsparcia wyboréw) - przez Gabinet
Ministréw Ukrainy.

Terminy wyznaczania i przeprowadzania przedtermino-
wych wyboréw samorzadowych po zakonczeniu stanu wojen-
nego.

Ustawodawstwo okresla pewne terminy, w ktérych wybory po-
winny zosta¢ wyznaczone po zakonczeniu (odwotaniu) stanu wo-
jennego. Terminy te nie s3 jednak ze sobg spdéjne. W zwigzku
z tym Kodeks wyborczy Ukrainy stanowi, Ze wyznaczenie wybo-
réw, ktorych proces wyborczy zostat zawieszony lub nie rozpoczat
sie z powodu wprowadzenia stanu wojennego, powinno nastgpic¢
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nie pdZniej niz miesigc po dacie zakonczenia (odwotania) stanu
wojennego?’. Jednocze$nie ustawa ,0 rezimie prawnym stanu wo-
jennego” zobowigzuje Rade Najwyzsza Ukrainy do wyznaczenia
wyborow lokalnych, ktore miaty sie odby¢ w okresie stanu wojen-
nego, nie pézniej niz dziewiecdziesigt dni od daty zakonczenia (od-
wotania) stanu wojennego*8. Oba sformutowania nie sg dostatecz-
nie sprecyzowane, gdyz nie jest jasne, czy odnosza sie tylko do tych
przedterminowych wyboréw, ktére zostaty wyznaczone lub kté-
rych podstawy powstaty przed wprowadzeniem stanu wojennego,
czy takze do tych przedterminowych wyboréw, ktére powstaty
w czasie stanu wojennego lub bezposrednio po jego zakonczeniu
(odwotaniu).

Ponadto przepisy nie ustanawiajg specjalnych terminéw zwia-
zanych z zakoniczeniem stanu wojennego, zwotaniem przez teryto-
rialne komisje wyborcze tymczasowych wyboréw deputowanych
do rad lokalnych, ktore sg wybierane w systemie wiekszo$ciowym,
a standardowy termin i procedura uzupetnienia sktadu rady wy-
branej w systemie proporcjonalnym (,w ciggu dziesieciu dni od
dnia otrzymania przez terytorialng komisje wyborczg zawiadomie-
nia wtasciwej rady o wcze$niejszym wygasnieciu uprawnien depu-
towanego do rady”4°) nie ma zastosowania przede wszystkim (ale
nie wytacznie) ze wzgledu na problem niezdolno$ci wiasciwej rady,
ktorg takie wybory majg wyeliminowac.

Nalezy jednak zauwazy¢, Ze niemozno$¢ rozstrzygniecia nie-
zgodnosci dwdch wyzej wymienionych przepiséw ustawowych do-
tyczacych warunkow zwotywania wyboréw, ktére majg rowna moc
prawng, przy uzyciu dobrze znanych zasad lex specialis i lex poste-
riori, ktore prowadza do przeciwnych wnioskéw, ma wylacznie
charakter naukowy. W naszej ocenie oba terminy w wielu sytua-
cjach powojennego przywracania funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego moga by¢ w praktyce nierealne, a tym samym nie moga
by¢ uznane za wigzace.

47 Zob. art. 20 Kodeksu wyborczego Ukrainy.
48 Zob. art. 19 ustawy o rezimie prawnym stanu wojennego.
49 Zob. art. 285, cze$¢ pierwsza Kodeksu wyborczego Ukrainy.
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W szczegblnych przypadkach moze zaistnie¢ potrzeba przedtu-
Zenia terminu zarzadzenia wyboréw lokalnych:

0 ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa
(w szczegblnoSci rozminowania) i stworzenia minimalnych
warunkow zycia dla mieszkancéw;

00 ze wzgledu na konieczno$¢ rejestracji rzeczywistych miesz-
kancéw (wyborcéow) we wspélnocie terytorialnej lub w jed-
nostce administracyjnej;

U ze wzgledu na znaczny spadek populacji (w wyniku znisz-
czenia, ewakuacji, deportacji) spotecznosci terytorialnej
i potrzebe stworzenia warunkéw do powrotu mieszkancow;

0 ze wzgledu na problemy kadrowe terytorialnych komisji
wyborczych, ktére s3 uprawnione do organizowania przy-
gotowania i przeprowadzenia odpowiednich przedtermino-
wych wyborow, a takze do wyznaczania (w razie potrzeby)
tymczasowych wyboréw lokalnych w niektérych okregach
wyborczych;

0 z powodu niemoznos$ci terminowego przywrécenia infra-
struktury wyborczej (brak odpowiednich pomieszczen do
organizacji wyborow, problemy z komunikacja itp.)

Obecnie niemozliwe jest oszacowanie rzeczywistych ram czaso-
wych dla stworzenia tych warunkéw, jednak jasne jest, Ze sg one
mierzone co najmniej w miesigcach. W zwigzku z tym wskazane
jest zapewnienie mozliwo$ci p6Zniejszego (w stosunku do czasu
zakonczenia stanu wojennego) terminu przedterminowych i/lub
tymczasowych wyboréw samorzadowych poprzez wprowadzenie
specjalnego przejSciowego rezimu prawnego dla wdrozenia lokal-
nego zarzadzania na niektérych terytoriach przez okreslony czas,
ktérego zakonczenie jest zwigzane z mozliwoscig przeprowadzenia
wyborow samorzadowych w petnej zgodnosci z wymogami konsty-
tucyjnymi, ustawodawczymi oraz standardami miedzynarodo-
wymi, a takze z nabyciem uprawnien przez nowo wybrane wtadze
lokalne.
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Wydtuzenie terminu na wyznaczenie przedterminowych wybo-
réw samorzadowych po zakonczeniu stanu wojennego, biorgc pod
uwage konieczno$¢ zapewnienia funkcjonowania samorzadu, wy-
maga rowniez rozwazenia mozliwoSci powotania specjalnych orga-
noéw panstwowych - administracji cywilno-wojskowej — tam, gdzie
nie jest mozliwe terminowe przywroécenie petnoprawnej dziatalno-
$ci organ6w samorzadu terytorialnego, a takze zmian odpowied-
nich przepis6w>0.

Z terminem wyznaczenia przedterminowych wyboréw samo-
rzadowych jest SciSle zwigzany problem terminéw przeprowadze-
nia takich wyboréw. Zgodnie z Kodeksem wyborczym Ukrainy
wszystkie wybory lokalne (z wyjatkiem regularnych wyboréow, kté-
rych dzien przeprowadzenia okresla czes¢ trzecia art. 141 Konsty-
tucji), w tym wybory przedterminowe i tymczasowe, odbywajg sie
tylko dwa razy w roku - w ostatnig niedziele marca i ostatnig nie-
dziele pazdziernikaSl. Zastosowanie tej zasady do wyboréw powo-
jennych moze skutkowac¢ dtugim okresem czasu (do oSmiu mie-
siecy) pomiedzy wyznaczeniem wyboréw a dniem ich przeprowa-
dzenia ze wzgledu na spetnienie niezbednych warunkéw wstep-
nych. Jednak takie opdznienie z przywrdéceniem pelnoprawnej
dziatalno$ci organ6w samorzadu terytorialnego jest sprzeczne
z celami prawidtowego konstytucyjnego funkcjonowania instytucji
demokratycznego panstwa; moze to wymagac szybszych wyborow.
W zwigzku z tym niewtasciwe jest stosowanie wskazanego prze-
pisu Kodeksu wyborczego do przedterminowych i tymczasowych
wyboréw samorzadowych, ktére majg by¢ wyznaczone po zakon-
czeniu (odwotaniu) stanu wojennego. Nalezatby raczej potaczy¢
terminy ich realizacji z niezbednym czasem trwania okresu przej-
Sciowego w kazdym konkretnym przypadku.

50 Zobacz: ustawa Ukrainy z 3 lutego 2015 r. nr 141-VIII O administracji cy-
wilno-wojskowej. URL: https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/141-19.
51Zob. art. 5 Kodeksu wyborczego Ukrainy.
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Whnioski

Pierwsza w ciggu ostatnich 80 lat wojna na petng skale w Euro-
pie stworzyta szereg bezprecedensowych wyzwan we wszystkich
sferach panstwowych, zycia publicznego i stosunkéw miedzynaro-
dowych. Ukraina, dzieki petnej mobilizacji swoich wysitkéw, ciez-
kim ofiarom i krwi swoich obronicéw, przy wsparciu spotecznos$ci
miedzynarodowej, zdobywa unikatowe doswiadczenie, ktore nie-
watpliwie bedzie przedmiotem $cistych badan, analiz i uogélnien
nie tylko w naszym kraju.

Sposdb, w jaki demokratyczne panstwo prawne funkcjonuje
w wojnie obronnej na wtasnym terytorium spowodowanej nie-
sprowokowana agresja, nie moze opiera¢ sie na do$wiadczeniu
z powodu jego braku. Dziatania majace na celu dostosowanie orga-
nizacji instytucji demokratycznego panstwa do potrzeb obronnosci
sg podejmowane przez Ukraine ,,od podstaw”, w oparciu o dotych-
czasowg praktyke. To, w jakim stopniu te dziatania sg adekwatne
i uzasadnione, zarowno z punktu widzenia potrzeb sytuacji, jak
i adekwatnos$ci regulacji prawnej, moze sta¢ sie w przysztosci
przedmiotem analizy.

Samorzad terytorialny jest jedna z tych instytucji konstytucyj-
nych, ktére nie powinny zosta¢ utracone przez demokratyczne
panstwo nawet w czasie wojny i ktorych dziatalno$¢ powinna zo-
sta¢ przywrocona po wojnie w pierwszej kolejnosci. Jego dziatal-
nos$¢ w stanie wojennym powinna by¢ dostosowana do celéw za-
rzadzania operacyjnego i szybkiego wdrazania decyzji, co implikuje
pewne zawezenie zakresu procedur demokratycznych. Jednak cen-
nym sktadnikiem tego rezimu prawnego w UKrainie jest che¢ za-
chowania, nawet w tej sytuacji, samego istnienia samorzadu lokal-
nego w jak najwiekszym stopniu; oczywiScie stopien zachowania
zalezy od obiektywnych okolicznosci konfrontacji wojskowe;.
Wazne jest rowniez legislacyjne ustalenie celu - przywrocenia pet-
nego funkcjonowania samorzadéw lokalnych tak szybko, jak to
mozliwe po zakonczeniu stanu wojennego, w tym, w razie po-
trzeby, poprzez przedterminowe wybory lokalne. Jednoczes$nie ko-
nieczne bedzie uwzglednienie realiow powojennych, ktére beda
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wymagaty szeregu dziatan o réznym kierunku i odpowiednim cza-
sie ich realizacji, aby stworzy¢ warunki, ktére pozwolg na przepro-
wadzenie takich wyboréw z mozliwie najpetniejsza gwarancja
praw wyborczych obywateli, zgodnoS$cig z zasadami konstytucyj-
nymi i miedzynarodowymi standardami wyborczymi. Dlatego
wazne jest, aby zapobiega¢ nadmiernemu rozprzestrzenianiu sie
i utrzymywaniu ewentualnej (a czasem koniecznej) tendencji do
zachowania w okresie powojennym scentralizowanego zarzadza-
nia w terenie, uksztattowanego w warunkach wojny.

Krétki przeglad obecnego stanu i problemow prawnej regulacji
dziatalno$ci samorzadu lokalnego, a takze kilka pomystéw na przy-
wrdcenie pelnego funkcjonowania tej instytucji demokracji lokal-
nej w okresie powojennym, zostaly przedstawione w niniejszym
artykule jako jedna z pierwszych préb usystematyzowania i przea-
nalizowania szczegdlnych doswiadczen Ukrainy w warunkach cha-
rakterystycznych dla wspo6tczesnej Europy.
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