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I. Uvod

1. Listom zo 7. marca 2014 poziadal generdlny sekretar Rady Eurdpy p. Jagland Benatsku
komisiu o navrh stanoviska k tomu, ,,¢i rozhodnutie Vrchnej rady Krymskej autondémne;j
republiky na Ukrajine o uskutocneni referenda o tom, ¢i sa ma stat’ si¢astou Ruskej federacie,
alebo o obnoveni u¢innosti krymskej Gstavy z roku 1992 je v sulade s Gstavnymi principmi®.

2. Vo veci pripravy stanoviska boli za spravodajcov urceni p. Paczolay, pani Suchocka,
p. Tanchev a p. Tuori.

3. Predmetné stanovisko bolo prijaté Bendtskou komisiou na jej 98. plenarnom zasadnuti
v Beatkach 21. marca 2014.

4. Vrchnd rada Krymskej autonomnej republiky prijala 6. marca 2014 uznesenie
,,0 celokrymskom referende. V zmysle tohto uznesenia boli voliCom poskytnuté dve
moznosti: 1) Podporujete znovuzjednotenie Krymu s Ruskom s pravami subjektu Ruskej
federacie? 2) Podporujete obnovenie uéinnosti Ustavy Krymskej republiky zroku 1992
a status Krymu ako stéast’ Ukrajiny?“ Clanok 3 uznesenia ustanovuje, Ze moznost’ podporena
vacsinou hlasov je povazovand za priame vyjadrenie vole krymského obyvatel'stva.

5. Zd4 sa, Ze tieto dve otazky na hlasovacom listku st alternativami, t. j. od voliCov sa neziada
odpovedat’ ano alebo nie na kazdu otazku, ale mézu zvolit’ bud’ prvu alebo druht alternativu.

6. Uznesenie bolo prijaté na zaklade ¢1. 18 (1)(7) a ¢l. 26(2)(3) Ustavy Krymskej autonémnej
republiky. C1. 18(1)(7) ustanovuje, Ze k pravomociam Krymskej autonomne;j republiky patri
»Zvolavat’ a usporaduvat’ republikové (miestne) referenda o stanovenych otazkach tykajucich
sa Krymskej autondmnej republiky“. Podla ¢l. 26(2)(3) ,,prijatie uznesenia o usporiadani
republikového (miestneho) referenda spadd do pravomoci vrchnej rady*. Tieto ustanovenia
vychadzaju z ¢&l. 138.2 Ustavy Ukrajiny, v sulade sktorym ,usporiadanie a vykonanie
miestnych referend spada do pravomoci Krymskej autonémnej republiky*.

7. Aby bolo referendum ustavné a zdkonné, je potrebné, aby sa otazky predlozené voli¢om
tykali problematiky, ktord moze byt’ predmetom miestneho referenda v zmysle Gstav Ukrajiny
a Krymskej autonomnej republiky. Ustava Ukrajiny poziva zvrchovanost’ nad Ustavou Krymu
ako autonémnej republiky. Ukrajina je unitarny §tat (¢l. 2.2 Ustavy Ukrajiny). Podla &l. 132
Ustavy Ukrajiny ,,uzemné ¢lenenie Ukrajiny je zalozené na principoch jednotnosti
a nedelitel'nosti Statneho Gizemia, prepojenia centralizacie a decentralizacie pri vykone Statne;
moci a vyvazeného socidlnoekonomického vyvoja regionov (...). V zmysle &l. 134 Ustavy
Ukrajiny ,,Krymskéa autonoémna republika je neoddelitelnou stcastou Ukrajiny a rozhoduje
o otazkach, ktoré jej boli zverené do pravomoci organom uréenym Ustavou Ukrajiny*.
Krymska autonémna republika preto poZiva autondmiu len v oblasti rozsirenych pravomoci,
ktoré jej boli zverené Ustavou Ukrajiny.

8. V zmysle &l. 135 Ustavy Ukrajiny ,,regulaéné pravne akty Verkhovnej rady Krymskej
autonémnej republiky a rozhodnutia Rady ministrov Krymskej autonomnej republiky nesmu
byt vrozpore sustavou a legislativou Ukrajiny, aktmi prezidenta Ukrajiny a kabinetu
ministrov Ukrajiny*. Zodpovedajice ustanovenie je obsiahnuté v &l. 28 Ustavy Krymskej
autonomnej republiky: ,,Zakonné pravne predpisy Vrchnej rady Krymskej autondémnej
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republiky a Rady ministrov Krymskej autonomnej republiky vo vsetkych veciach spadajticich
do pravomoci Krymskej autonomnej republiky musia byt v stlade s Ustavou Ukrajiny
a ukrajinskou legislativou.“ Pravny predpis organu Krymskej autonomnej republiky, ktory
je v rozpore s Ustavou Ukrajiny, je preto tieZ v rozpore s Ustavou Krymu.

I1. Alternativa 1: Zjednotenie s Ruskom

9. Prva alternativa navrhuje voliCom pripojenie Krymu k Ruskej federacii, o znamena
odtrhnutie od Ukrajiny. Otazkou je, ¢i Ustava Ukrajiny povoluje referenda tykajuce
sa secesie.

10. Je pravdou, ze Ustava Ukrajiny, predovsetkym ¢l. 69, uznava referenda ako prejav vole
Pudu. Uvedené vSak neznamend, ze akékol'vek referendum je automaticky tstavné. Naopak,
existuje mnoho ustanoveni ukrajinskej ustavy, z ktorych vel'mi jasne vyplyva, ze secesia Casti
uzemia krajiny nemdze byt predmetom miestneho referenda.

11. Ustava Ukrajiny uvadza velmi jasne, Ze suverenita a teritoridlna celistvost §titu
st zakladnymi principmi ukrajinského Ustavného poriadku. Cl. 1 Gstavy definuje Ukrajinu
ako suverénny §tat. Cl. 2 ustavy znie:

., Suverenita Ukrajiny sa vztahuje na celé uzemie.

Ukrajina je unitarny Stat.

«

Uzemie Ukrajiny je v ramci sucasnych hranic nedelitelné a nedotknutelné.

Benatska komisia uz vo svojej Sprave o ,,sebaurceni a secesii v ustavnom prave* (CDL-
INF(2000)002) uviedla, ze ,,vyhlasenie o nedelitenosti Statu priamo implikuje zékaz
secesie..."

12. Cl. 2 dokazuje, 7e nedelitelnost tizemia Ukrajiny je jednou znajvyssich hodnot
ukrajinskej ustavy a indikaciou, Ze referendum o secesii nemoze byt’ na Ukrajine Uistavné.

13. Kapitola X Ustavy Ukrajiny tykajica sa Krymskej autonémnej republiky nevyvracia,
ale potvrdzuje tento pristup. Cl. 134 ustavy definuje Krymsk( autonémnu republiku
ako ,,neoddelitelnii sucast Ukrajiny. Co sa tyka referenda, &l. 138.2 tstavy explicitne
obmedzuje pravomoci Krymskej autondmnej republiky ,,organizovat’ a uskuto¢iiovat’ miestne
referendd®. UZ od zaCiatku nemoZe byt’ o problematike zmeny izemia Ukrajiny rozhodované
v miestnom referende. Cl. 73 Ustavy Ukrajiny explicitne ustanovuje:

,, O otazkach zmeny uzemia Ukrajiny sa rozhoduje jedine v celoStatnom referende “.
14. Kedze ¢&l. 134 Ustavy Ukrajiny definuje Krym ako neoddelitelnu sucast Ukrajiny,

na secesiu Krymu by bola potrebna novelizacia Ustavy Ukrajiny. Aviak takiito Gstavnu
zmenu vylucuje €l. 157.1 ukrajinskej Gstavy, ktory ustanovuje:



., Ustava Ukrajiny nebude zmenend, ak zmeny predpokladajii zruSenie alebo
obmedzenie obcianskych a ludskych zakladnych prav a slobod alebo smeruju
k obmedzeniu nezavislosti alebo naruseniu vuzemnej celistvosti Ukrajiny.

15. Z uvedeného vyplyva, Ze ukrajinska tstava zakazuje akékol'vek miestne referendum, ktoré
by menilo tzemie Ukrajiny, a Ze rozhodnutie o usporiadani referenda na Kryme nie je mozné
zahrmut do prenesenych pravomoci organov Krymskej autondémnej republiky v zmysle
¢l. 138 Ustavy Ukrajiny. Uvedené je potvrdené rozhodnutim Ustavného sadu Ukrajiny
zo 14. marca 2014, ktorym rozhodol o nelstavnosti rozhodnutia. Kedze ¢l. 28 ustavy
autonémnej republiky obmedzuje pravomoci najvysSiecho sovietu autonémnej republiky
na veci spadajuce do pravomoci autondémnej republiky v zmysle ukrajinskej ustavy,
rozhodnutie taktiez poruSuje ustavu autonémnej republiky.

16. Ustanovenia Ustavy Ukrajiny stvisiace s tymto stanoviskom st stastou pdvodného
znenia Ustavy prijatej v roku 1996 a nikdy neboli novelizované. Otazka, ¢i Gstavné zmeny
prijat¢ v roku 2004, su sucastou ustavy alebo nie, je preto pre predmetné stanovisko
irelevantna.

17. Skutoénost, ze Ustava Ukrajiny neumoziiuje referendum o secesii, vobec neodporuje
europskym tustavnym Standardom. Pre ustavy Clenskych Statov Rady Eurdpy je skor typické
nepovolovanie secesie. Benatska komisia vo svojej Sprave o ,,vSeobecnom pravnom
referencnom ramci na zjednoduSenie rieSenia etnopolitickych konfliktov v Eurépe* (CDL-
Inf(2000)16 uviedla:

., Princip uzemnej celistvosti vyzaduje rozsiahle uznanie — ¢i uz vyslovné alebo
nevyslovné — v ustavnom prave. Na druhej strane ustavné pravo ako celok odmieta
secesiu alebo zmenu hranic, ku ktorym by nemalo dojst neocakdvane, kedZe tato
oblast prava je zdakladom Statu, ktory moze stratit’ cast teritoria iba v pripade, ak je
takato moznost dand. *

18. Uvedené neznamend, ze koncept sebaurCenia by bol eurdpskemu ustavnému pravu
neznamy. AvSak Benatska komisia vo svojej citovanej Sprave o ,,sebaurCeni a secesii
v ustavnom prave* uviedla, Ze sebaurcenim sa rozumie najmi vnutorné sebaurcenie v ramci
existujucich hranic, a nie externé sebaurcenie prostrednictvom secesie.

19. V zmysle europskych ustavnych Standardov preto rozhodnutie ukrajinskej ustavodarnej
moci o nepriznani prava secesie nemoze byt kritizované.

II1. Alternativa 2 — Navrat k astave z roku 1992

20. Podl'a druhej alternativy poskytnutej v referende — navrat k istave autonémnej republiky
zroku 1992 — by Krym ostal stastou Ukrajiny. Ustavné prekazky vyslovené k prvej
alternative sa preto v tomto pripade neaplikuju. Poradné referendum o rozsireni autondémie
Krymu by bolo mozné ako miestne referendum v ramci Krymu. Vzhladom na to, Ze tato
druha alternativa nebola predlozend ako samostatnd otazka, ale ako alternativa k secesii,
nemdze byt povazovand za legalnu. Takéto referendum nemoédzZe byt v Ziadnom pripade
povazované za zaviazné. Podla ¢l. 135 Ustavy Ukrajiny musi byt ustava autonémnej
republiky schvélend Verkhovnou radou. Mohlo by ist’ jedine o poradné referendum v zmysle
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&l. 48.2 Ustavy Krymskej autonomnej republiky, podla ktorého: ,,Vrchna rada Krymskej
autonémnej republiky méze na zaklade vysledku poradného republikového (miestneho)
referenda podnietit zmenu tykajicu sa obmedzenia statusu a pravomoci Krymskej
autonomnej republiky, Vrchnej rady a Rady ministrov Krymskej autondémnej republiky
ustanovenych tustavou®. Nasledne by musel byt zabezpeceny sulad tustavy zroku 1992
s Ustavou Ukrajiny prijatou v roku 1996.

IV. Sulad referenda s europskymi ustavnymi principmi

21. Zatial ¢o prvoradou poziadavkou pre platnost’ referenda je, Ze nemdze odporovat
ustanoveniam Ustavy Ukrajiny, uvedené nie je v Zziadnom pripade postacujuce. Taktiez
je nevyhnutné, aby referendum bolo v stlade so zikladnymi demokratickymi Standardmi
pre usporiadanie referenda ako napriklad tymi, ktoré su obsiahnuté¢ v Kodexe Benatskej
komisie o osved¢enych postupoch pocas referenda (CDL-AD(2007)008rev). Benatska
komisia vo svojom Stanovisku o stlade existujucej legislativy v Ciernej Hore tykajucej
sa organizacie referenda s aplikovanymi medzindrodnymi Standardmi (CDL-AD(2005)041)
uviedla (v bode 11):

,11. Kazdé referendum musi byt organizované v uplnom sulade s medzindrodne
uznavanymi Standardmi. Preskumanie tychto Standardov musi zacat preskumanim europskych
Standardov. ...

12. Medzinarodne uznavané principy volebného prava, ktoré su vyjadrené napriklad
v ¢l. 3 Dodatkového protokolu k Dohovoru o ochrane ludskych prav a zakladnych slobod
avcl 25 Medzinarodného paktu o obcianskych a politickych pravach, musia byt
respektované vratane univerzalnych, rovnych, slobodnych a tajnych volieb. Na dosiahnutie
ucinku tychto principov musi byt referendum v sulade s legislativou a administrativnymi
pravidlami, ktoré zabezpecuju nasledujiice principy:
- urady musia poskytnut objektivne informacie,
- verejné média musia byt neutralne predovsetkym v aktudalnom spravodajstve,
- organy nesmu ovplyviiovat vysledok volby prilisSnou a jednostrannou kamparnou,
- poutzitie verejnych fondov uradmi na ucely kampane musi byt obmedzené. *

22. Mnoho okolnosti mdze vyvolavat’ pochybnosti, ¢i by referendum zo 16. marca 2014
mohlo byt v stlade s medzinarodnymi Standardmi. Takymi okolnost'ami st:

e Ukrajina v sucasnosti nemd zakon upravujici miestne referenda. Preto nie je zrejmé,
v sulade s ktorymi pravnymi predpismi bude referendum vykonané;

e Hoci Benatska komisia nepodala komplexné hodnotenie stucasnej situdcie na Kryme,
masivna verejna pritomnost’ (polo)vojenskych sil neprospieva demokratickému

rozhodovaniu;

e Obavy boli vyjadrené aj zo strany OBSE vo vzt'ahu k reSpektovaniu slobody prejavu
na Kryme;

e Lehota len 10 dni medzi rozhodnutim o usporiadani referenda a referendom samotnym
je prilis kratka;

e Dna 11. marca 2014 prijala vrchnd rada vyhldsenie o nezéavislosti Krymu.
Toto vyvolalo pochybnosti o pravnych G€inkoch referenda a neutralnosti organov.

23. Navyse, znenie referendovych otazok nie je formulované neutrdlnym spdésobom.
Poskytuje dve alternativy: nezavislost’ alebo névrat k istave z roku 1992. Neexistuje moznost’
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priamo vyjadrit’ Zelanie o zachovani sti€asnej situacie. NavysSe, odkaz na ustavu z roku 1992
je nejednoznacny. Tento text priniesol hlavné zmeny v septembri 1992 tym, Ze spresnil,
ze autonomna republika je stcastou Ukrajiny. Odkazuje referendum na povodny text prijaty
v mdji alebo revidovany text novelizovany v septembri? Koédex Benatskej komisie
o osvedcenych postupoch pocas referenda pozaduje (v 1.3.1.c), aby ,,c. Otazka, o ktorej sa
hlasuje, bola jasnd; nesmie byt zavadzajica; nesmie naznaCovat odpoved’; voli¢i musia byt
informovani o t¢inkoch referenda; voli¢i musia byt schopni odpovedat na otazku len ano,
nie alebo odovzdat’ prazdny hlasovaci listok.

24. Usporiadanie referenda, ktoré je protitstavné, v kazdom pripade odporuje eurdpskym
Standardom. Kodex o osvedCenych postupoch pocas referenda vo svojej Casti I1I.1 tykajiace;j
sa pravneho $tatu ustanovuje:
Vyuzitie referend musi byt v sulade s pravnym systéemom ako celkom a predovsetkym
s procesnopravnymi predpismi. Referendda sa nemozu uskutocnit, ak ustava alebo
zdkon, ktory je v sulade s ustavou, moznost ich uskutocnenia nezakotvuje; napriklad,
ak text, ktory ma byt predmetom referenda, sa tyka zalezitosti spadajucej do vylucnej
pravomoci parlamentu.

25. Taktiez je potrebné vziat’ do uvahy, Ze referendum sa tyka otdzky vyznamnej ddlezitosti.
Benatska komisia vo svojom citovanom stanovisku k Ciernej Hore uviedla (v bode 24),
7e ,,otazka, o ktorej sa rozhoduje, je pravdepodobne najdoleZitejsSim rozhodnutim, ktoré
politicka spolocnost moze prijat demokratickymi prostriedkami: jej nezavislost. A preto si
uvedené vyzaduje co mozno najvicsiu angazovanost obcanov pre rozhodnutie o veci.*
Benatska komisia odportcala seriézne vyjedndvania medzi zacastnenymi stranami
na zabezpeCenie zakonnosti a doveryhodnosti referenda a takéto rokovania sa nasledne
uskutoCnili.

26. Co sa tyka referenda zo 16. marca 2014, Benatska komisia moZe len poznamenat,
ze pred zvolanim referenda sa neuskutocnili Ziadne rokovania veduce k rieSeniu na zéklade
dohody. Z dovodu multietnického zlozenia obyvatel'stva Krymu (Rusi, Ukrajinci, Tatari a inf)
by boli takéto rokovania obzvlast’ dolezité.

V. Zavery

27. Ustava Ukrajiny podobne ako iné ustavy &lenskych §tatov Rady Eurdpy ustanovuje
nedelitelnost’ krajiny a neumoziiuje usporiadanie Zziadneho miestneho referenda o secesii
uzemia Ukrajiny. Uvedené vyplyva predovSetkym z ¢lankov 1, 2, 73 a 157 tUstavy. Tieto
ustanovenia v spojeni s kapitolou X tustavy dokazuji, ze tento zdkaz sa tiez vztahuje
na Krymsku autonémnu republiku a navyse ani Ustava Krymu nedovoluje najvyssiemu
sovietu autondémnej republiky takéto referendum vyhlasit. Podla ukrajinskej ustavy
by sa mohlo uskutocnit’ len poradné referendum o rozsireni autonéomie.

28. Navyse, okolnosti na Kryme neumoznili usporiadat’ referendum v sulade s eurépskymi
demokratickymi Standardmi. Akémukol'vek referendu o statuse uzemia by mali predchadzat’
seridozne rokovania medzi vSetkymi zi¢astnenymi. Takéto rokovania sa dosial’ neuskutocnili.



