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Dz.U. 1995 Nr 114 poz. 556
UCHWALA
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
z dnia 20 wrze$nia 1995 r.

Sygn. akt W. 18/94

dotyczaca ustalenia powszechnie obowigzujacej wykladni przepisow art. 28 ust. 3 i
5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym

Trybunat Konstytucyjny w pelnym sktadzie:

Andrzej Zoll - przewodniczacy
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Tomasz Dybowski

Stefan J. Jaworski

Krzysztof Kolasinski - sprawozdawca
Wojciech Laczkowski
Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska- Losiak
Wojciech Sokolewicz

Janusz Trzcinski

Btazej Wierzbowski

po rozpoznaniu w dniach 13 1 20 wrzesnia 1995 r. w trybie art. 13 ust. 1 1 2 ustawy z
dnia 29 kwietnia 1995 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jednolity Dz.U. z 1991 r. Nr 109,
poz. 470 oraz z 1993 r. Nr 47, poz. 213, z 1994 r. Dz.U. Nr 122, poz. 593 oraz z 1995 r. Nr
13, poz. 59) wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o ustalenie powszechnie
obowiazujacej wyktadni art. 28 ust. 3 1 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zmianami), przez wyjasnienie,
czy ,.bezwzgledna wigkszo$¢ gtosOw” przy nieparzystej liczbie oddanych glosow
(gtosujacych) oznacza oddanie gloséw ,,za” co najmniej o jeden wigcej od sumy
pozostatych waznie oddanych gltosow ,,przeciw” i ,,wstrzymujacych si¢”, czy tez
oznacza oddanie glosow ,,za” co najmniej o jeden wigcej niz wynosi potowa
ogo6tu glosujacych liczona w liczbach petnych.

ustalit:

1. ,,Bezwzgledna wigkszos¢ glosow” w rozumieniu art. 28 ust. 3 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95, zm. : 1990 r. Nr 32, poz.
191, Nr 34, poz. 199, Nr 43, poz. 253, Nr 89, poz. 518; z 1991 r. Nr 4, poz. 18, Nr 110, poz.
473; 2 1992 1. Nr 85, poz. 428, Nr 100, poz. 499; z 1993 r. Nr 17, poz. 78; z 1994 r. Nr 122,
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poz. 593; z 1995 r. Nr 74, poz. 368), oznacza co najmniej o jeden glos wiecej od sumy
pozostalych waznie oddanych glosow, to znaczy przeciwnych i wstrzymujacych sie.

2. ,,Bezwzgledna wigkszos¢ ustawowego skladu rady gminy” w rozumieniu art. 28
ust. 5 wyzej wskazanej ustawy oznacza liczb¢ calkowita glosow oddanych za wnioskiem
przewyzszajaca polowe ustawowego skladu rady, a zarazem tej polowie najblizsza.

Uzasadnienie
1

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem z dnia 17 listopada 1994 r. o podjecie uchwaty ustalajacej powszechnie
obowiazujaca wyktadni¢ terminu ,,bezwzgledna wigkszos¢ gtosow” w rozumieniu art. 28 ust.
31 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, poprzez wyjasnienie, czy
,bezwzgledna wigkszos$¢ glosow” przy nieparzystej liczbie oddanych gloséw oznacza oddanie
glosow ,,za” co najmniej o jeden wigcej od sumy pozostatych waznie oddanych glosow
»przeciw” i ,,wstrzymujacych sig”, czy oznacza oddanie gloséw ,,za” co najmniej o jeden
wigcej niz wynosi potowa ogédtu gtosujacych liczona w liczbach pelnych.

W uzasadnieniu Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego podniost, ze art. 28 ust. 3 1
5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, ze zmianami),
regulujac zasady wyboru przez rad¢ gminy wdjta lub burmistrza oraz zasady odwolania
zarzadu gminy - okresla, ze odbywa si¢ to w glosowaniu tajnym, bezwzgledna wigkszos$cia
glosow, przy odpowiednich wymogach co do quorum.

W praktyce organdéw samorzadu i w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego
powstaty rozbieznos$ci co do rozumienia terminu ,,bezwzgledna wigkszos$¢ gtosow”.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 27 wrzes$nia 1991 r. sygn. SA/Wr
785/91 wypowiedzial poglad, ze wymoég uzyskania bezwzglednej wigkszosci glosow jest
spelniony, jezeli na kandydata oddana zostala liczba gloséw co najmniej o jeden wigksza od
sumy pozostatych waznie oddanych glosow (,,przeciw i wstrzymujacych si¢”). Nie jest zatem
uzasadnione stosowanie reguly ,,50% + 1 glos”.

Uzasadniajac swe stanowisko Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze przy
interpretacji pojecia ,,bezwzgledna wigkszo$¢ glosow” nalezy postugiwaé si¢ mozliwie
najprostszymi metodami, dajac pierwszenstwo dyrektywom wyktadni jezykowej 1 dazac do
takich rezultatow, ktore pozwola ustalonym znaczeniom pojgcia obejmowac jak najwigcej
przewidywanych przypadkéw stosowania przepisu. Uwzgledniajac taki kierunek wyktadni
przyjeto, ze warunek bezwzglednej wigkszosci glosow bedzie zachowany gdy na kandydata
lub za wnioskiem padnie wigcej niz potowa wszystkich waznych glosow oddanych w
glosowaniu. W takim ujgciu ,,bezwzgledna wigkszo$¢ glosow” jest to pierwsza liczba
naturalna przewyzszajaca potowe waznie oddanych glosow. ,.Bezwzgledna wigkszo$¢
glosow” ma wigc miejsce wowczas, gdy za kandydatem lub wnioskiem oddana zostata liczba
glosow co najmniej o jeden wigksza od sumy pozostatych waznie oddanych glosow (czyli
»przeciw” 1 ,,wstrzymujacych sig”).

Wedhlug tego pogladu, wyjasnienie pojecia ,,bezwzglednej wigkszosci glosow” przez
regute ,,50% + 1 glos” mnozy byty prawne ponad mozliwos¢ 1 potrzeby wynikajace z tresci
obowiazujacego prawa. Regula ta moze by¢ traktowana jako techniczna wskazowka co do
sposobu ustalania bezwzglednej wigkszosci jedynie w przypadkach parzystej liczby waznie
oddanych glosow.
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Jezeli natomiast w glosowaniu mamy do czynienia z nieparzysta liczba glosujacych, to
wowczas stosowanie omawianej reguly staje si¢ nie tylko zbedne, ale oznacza wprowadzenie
w drodze wykladni innego, surowszego wymogu co do progu wigkszos$ci niz to przewiduje
ustawodawca, bytaby to wigkszos$¢ kwalifikowana.

Stanowisko Sadu zawarte w omawianym wyroku aprobowata Barbara Zawadzka w
glosie publikowanej w nr 5 z 1992 r. Orzecznictwa Saddéw Polskich (poz. 122, str. 257 i
nast.). Natomiast krytycznie wypowiedzieli si¢ w glosie II do tego wyroku W. Bogustawski,
M. Furtek (OSP 1992/5, poz. 122, str. 258-260).

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 15 marca 1994 r. sygn. II SA 154/94
wyrazil poglad, ze wigkszo$¢ bezwzgledna przy glosowaniu, to wigcej niz potowa glosow, a
wigc przynajmniej o jeden glos wigce] niz wynosi potowa ogotu glosujacych. Przy
bezwzglednej wigkszo$ci nieparzystej, wigkszos¢ ta nie moze by¢ liczona w utamkach glosu,
lecz w glosach pelnych (tzw. zaokraglenia w gore). Z uzasadnienia tego wyroku wynika, ze
Sad opart sig na wywodach zamieszczonych w literaturze prawniczej oraz na definicji
zawartej w stowniku jezyka polskiego.

Powyzsze przyktady wskazuja na rozbieznos¢ stanowisk w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego.

Oprocz rozbiezno$ci w orzecznictwie wystepuja rozbieznosci w doktrynie. 1 tak, M.
Allerhand w Komentarzu do Kodeksu handlowego, Wydawnictwo Bielsko Biata 1992, tom II,
(wedhug wydania Lwow 1935), podaje, ze przez bezwzgledna wigkszo$¢ rozumie si¢ polowe
obecnych, powigkszong przynajmniej o jeden glos (str. 64). Z. Niewiarowski, W. Grzelczak -
Ustawa o samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1990 r., podaja, ze
bezwzgledna wigkszos¢ glosow oznacza, iz ,,za” padla wigcej niz potowa waznie oddanych
glosow. W radzie 15-osobowej, przy zalozeniu, ze wszyscy glosuja, niezbgdnych jest 8
glosow ,,za”. Wedlug Z. Zell - Zasady wigkszosci (zwyktej, bezwzglednej, kwalifikowanej),
,»Wspolnota - pismo samorzadu terytorialnego”, 1992, nr 40/134 - bezwzgledna wigkszo$¢ -
to co najmniej potowa plus jeden z ogotu glosujacych, ale przy obliczaniu tej wigkszosci przy
nieparzystej liczbie gloséw uwaza, ze uzupetnienie matematyczne do pelnego glosu speini ten
wymog. P. Czechowski, A. Jaroszynski, S. Piatek w Komentarzu do ustawy o samorzqdzie
terytorialnym, Wydawnictwo Fundacji ATK, odnotowuja poglad zawarty w wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 wrzesnia 1991 r., sygn. SA/Wr 785/91, jak i
wskazuja na poglad odmienny wyrazony przez glosatoréw (teza 5, str. 55). Omawiana ustawa
o samorzadzie terytorialnym, ani inny akt normatywny nie zawiera definicji pojecia
,bezwzgledna wigkszos¢ glosoOw”. Przytoczone przyktady orzecznictwa, poglady
prezentowane w literaturze prawniczej oraz definicje zawarte w wydawnictwach
encyklopedycznych, wskazuja na powazne trudno$ci interpretacyjne zwiazane z istota pojecia
,bezwzglednej wigkszosci glosow” przy nieparzystej liczbie oddanych gltosow.

Prokurator Generalny w pismie z dnia 27 stycznia 1995 r. zajal stanowisko, ze w
rozumieniu art. 28 ust 3 i 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie ,,bezwzglgdna
wigkszos¢ glosOw” przy nieparzystej liczbie glosujacych oznacza oddanie glosow ,,za” co
najmniej o jeden wigcej od sumy pozostaltych waznie oddanych glosow ,przeciw” i
,Wstrzymujacych si¢”.

W uzasadnieniu tego stanowiska Prokurator Generalny podnidst, ze przepisy
wymienionej we wniosku ustawy o samorzadzie terytorialnym nie zawierajac definicji pojgcia
,bezwzgledna wigkszos$¢ gtosdow™ nie przesadzaja tym samym reguty ,,50% + 1 glos”. Reguta
taka moze by¢ traktowana wytacznie jako techniczna wskazowka co do sposobu ustalania
bezwzglednej wigkszosci gloséw w przypadkach parzystej liczby waznie oddanych gltosow.
Jezeli natomiast w glosowaniu mamy do czynienia z nieparzysta liczba glosujacych, to
woOwczas stosowanie tej reguty moze doprowadzi¢ w przypadku mato licznych ciat

99-08-03



©Kancelaria Sejmu s. 4/6

kolegialnych do wigkszosci kwalifikowanej surowszej od wymaganej przez ustawodawce. W
razie, gdy organ decyzyjny liczy 3 osoby reguta taka w ogdlnie nie miataby zastosowania.
Pojecie ,,bezwzglednej wigkszosci” nie moze mie¢ réznych znaczen zaleznie od liczebnosci
ciata kolegialnego, od ktorego wigkszo$¢ te oznaczamy. Pojecie ,,bezwzglednej wigkszosci”
nalezy rozumie¢ zatem zgodnie z powszechnie rozumianym jezykowym znaczeniem
tworzacych je stow - to znaczy jako wigcej niz polowe, a nie potowa + 1.

II

Trybunat Konstytucyjny ustalit co nastgpuje. Artykut 28 ust. 3 i 5 ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym przewiduje wymog bezwzglednej wigkszosci
glosow w wyborach wdjta lub burmistrza przez rade¢ gminy oraz do odwolania zarzadu gminu
lub poszczegdlnych jego cztonkow przez t¢ radg.

Pojecie bezwzglednej wigkszosci glosow nie zostalo ustawowo zdefiniowane.
Najbardziej rozpowszechniony sposob jej rozumienia wyrazany jest formula 50% + 1 glosow.
Oznacza ona, ze za wnioskiem, ktorego uchwalenie wymaga bezwzglednej wigkszos$ci
glosow musi by¢ oddanych o jeden glos wigcej niz wynosi potowa waznie oddanych glosow.
Stosowanie tej reguly nie budzi zastrzezen w przypadkach, gdy suma waznie oddanych
glosow jest parzysta. Zastosowanie formuty ,,potowa plus jeden waznie oddanych glosow”
daje zawsze wynik przewazajacy potowe¢ oddanych waznie gloséw najblizszy tej potowy, a
roéwnoczes$nie przewyzszajacy ja o caty gltos. Suma za$ glosow liczonych, jako oddanych za
wnioskiem i przeciw niemu, to znaczy przeciwnych i wstrzymujacych si¢ jest zawsze rowna
liczbie waznych, oddanych gltoséw. Ten sposdb rozumienia pojgcia ,,bezwzglednej wigkszosci
glosow”, tym rézni si¢ od ,,wigkszosci wzglednej”, iz glosy wstrzymujace si¢ dolicza sig do
wnioskow przeciwnych. Jezeli natomiast wystgpuje wymog wigkszosci wzglednej, to glosy
wstrzymujace sig, nie sa uwzgledniane przy obliczaniu wyniku glosowania.

W przypadkach jednak, gdy liczba waznie oddanych gloséw jest nieparzysta,
zastosowanie formuty 50% + 1 waznie oddanych glosow nie prowadzi do tak jednoznacznych
wynikéw. Potowa waznie oddanych gloséw przy liczbie nieparzystej wynosi liczbg konczaca
si¢ utamkiem, wobec tego i liczba gloséw przewyzszajaca t¢ potoweg o jeden konczy sig
utamkiem. Zwolennicy tej metody ustalania bezwzglednej wigkszosci glosow przyjmuja za
oczywiste, iz przewaga gloséw nie moze by¢ liczona w utamku i wobec tego wymagana
liczbe glosow nalezy zaokragli¢ do catosci. Opowiadajac si¢ natomiast bardziej
konsekwentnie za zasada niepodzielno$ci glosu przyjmuje sig, ze jeden glos jest minimalna
jednostka obliczeniowa w kazdej fazie glosowania. Nie mozna wigc uzna¢ za potowg gloséw
liczbe wyrazona w utamku a takze, iz przewaga nad pozostatymi glosami moze wyrazac si¢
liczba utamkowa.

Stosujac te regute w wersji pierwszej Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
15 marca 1994 r. uznat, iz wigkszos$¢ bezwzgledna przy liczbie 45 waznych gtosow wynosi 24
glosy. Glosatorzy tego wyroku opowiadajac si¢ takze za ta metoda obliczania glosow, ale w
wersji drugiej uzyskali ten sam wynik. Wymodg jednego glosu przewyzszajacego polowe
liczby oddanych gltoséw powoduje dysonans migdzy liczba oddanych glosow, a suma glosow
oddanych za wnioskiem 1 glosow, ktore wniosku nie popieraja, a wigc przeciwnych i
wstrzymujacych si¢. Przy liczbie 45 gloséw, przyjmujac za potowe 23 glosy otrzymuje sig
sume 46 gltosow.

Formuta 50% + 1 glos, przy nieparzystej liczbie gtoséw prowadzi w istocie do wymogu
kwalifikowanej wigkszosci glosow, tym wigkszej, im mniejsza jest liczba waznie oddanych
glosow. Przy liczbie trzech gloséw oznacza wymog jednomys$lnosci; jezeli liczba ta wynosi
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pie¢ gloséw - wigkszo§¢ bezwzgledna odpowiada 4/5 gloséw, siedmiu waznie oddanych
glosow 5/7, dziewigciu 2/3 itd.

Formuta 50% + 1 waznie oddanych glosow jest tworem praktyki i doktryny. Zaden
przepis prawny nie zawiera takiej definicji wigkszosci bezwzglednej glosow. Nalezy ja
stosowa¢ wobec tego tylko wtedy, gdy prowadzi ona do jednoznacznych 1 bezdyskusyjnych
rozstrzygnie¢, co ma miejsce w kazdym przypadku, gdy oddano parzysta liczbe waznie
oddanych glosow. W przypadkach za$§, gdy liczba oddanych gloséw jest nieparzysta
stosowanie tej prostej metody ustalania bezwzglednej wigkszosci glosow zawodzi. Narusza
ona wowczas samg istot¢ pojecia wigkszosci bezwzglednej, nadajac jej znaczenie wymogu
wigkszosci kwalifikowanej o réznym stopniu nasilenia, Przy liczbie dziewigciu waznie
oddanych glosow oznacza wprowadzenie na 0gdt stosowanej wigkszosci kwalifikowanej - 2/3
glosow. Reguta 50% plus jeden waznie oddanych gloséw moze by¢ wobec tego stosowana,
przy nieparzystej liczbie glosow tylko wowczas, gdy ustanawia ja wyraznie przepis prawa.
Oznacza ona woéwczas wymog szczeg6lnej, okreslonej prawem wigkszosci kwalifikowane;.

Okreslenie ,,bezwzgledna wigkszos¢ gtosow” wystepuje rowniez w innych przepisach.
Na przyktad Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej (MP Nr 26, poz. 185 ze zmianami)
skutecznos¢ uchwat w sprawach okreslonych w art. 3 ust. 2, art. 61a ust. 5, art. 61 ust. 6, art.
61g ust. 3, art. 71 uzaleznia od warunku uzyskania bezwzglednej wigkszosci glosow. W
praktyce parlamentarnej - co wynika ze stenogramoéw posiedzen Sejmu - wymodg ten
spelniony jest wowczas, gdy za uchwata padlo wigcej niz potowa gloséw oddanych w
glosowaniu. W przypadku, gdy ilo$¢ glosujacych byta nieparzysta, oznaczato to oddanie za
przyjeciem uchwaty co najmniej takiej liczby gloséw, ktora byta wigksza o jeden od sumy
pozostatych gltosow.

W ostatnich latach wystapity dwa przypadki, stanowiace wyrazne precedensy takiej
wlasnie interpretacji pojecia bezwzglednej wigkszosci. 1 tak przy wyborze Prezydenta
Rzeczypospolitej przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 10 lipca 1989 r. Marszalek Sejmu
oglaszajac wynik glosowania stwierdzil: ,,Oddano 537 glosow waznych, bezwzgledna
wigkszos¢ wynosi 269 gloséw” (Stenogram posiedzenia Zgromadzenia Narodowego w dniu
10 lipca 1989 r.). Drugi przypadek precedensowy, to glosowanie w Sejmie w sprawie
pociagnigcia Mieczystawa R. do odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Lektura stenograméw z
posiedzen Sejmu wskazuje, ze taka interpretacja ,,wigkszosci bezwzglednej” stosowana jest
kazdorazowo, gdy podjecie uchwaty zalezy od spetnienia takiego warunku.

Roéwniez Krajowa Rada Sadownictwa, ktorej uchwaty zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy z
dnia 20 grudnia 1989 r. (Dz.U. Nr 73, poz. 435 ze zmianami) zapadaja bezwzgledna
wigkszoscia gloséw, nie ma watpliwosci, ze ,,bezwzgledna wigkszoscia” glosoOw otrzymuje
wniosek, za ktorym oddano wigcej niz polowe gloséw waznych (§ 8 ust. 1 zdanie 2 uchwaty
Nr 10/94/11 KRN z dnia 19 maja 1994 r. w sprawie regulaminu okreslajacego szczegotowy
tryb dzialania Krajowej Rady Sadownictwa). Innym przykladem takiej interpretacji
,bezwzgledne] wigkszosci gtosow” sa wnioski o powotanie na stanowisko sedziego, ktore
zawieraja pouczenia, ze ,,przy przedstawianiu Krajowej Radzie Sadownictwa kandydatow
nalezy dotaczy¢ protokot Zgromadzenia Ogolnego 1 protokot Komisji skrutacyjnej, przy czym
dla przedstawienia kandydata niezbedne jest uzyskanie bezwzglednej wigkszosci waznych
glosow, tzn. ze liczba glosow ,,za” musi by¢ wigksza od sumy glosow ,,przeciw” i
,Wstrzymujacych sig”.

Podobny poglad zostal wyrazony przez Biuro Generalnego Komisarza Wyborczego w
pismie z dnia 4 maja 1993 r. Nr GKW 1V/254/93, z ktorego wynika, ze reguta ,,50% + 1 glos”
odnosi si¢ wylacznie do sytuacji, gdy podstawa obliczenia ,,bezwzglednej wigkszosci” jest
liczba parzysta.

Zadne wzgledy merytoryczne nie przemawiaja za tym, aby odmiennie wyktadaé
znaczenie wymogu wigkszosci bezwzglednej w przypadku nieparzystej liczby waznie
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oddanych gloséw, w rozumieniu ustawy o samorzadzie terytorialnym. Sposob ustalania
wigkszosci bezwzglednej musi prowadzi¢ zawsze do rozstrzygni¢¢ zgodnych z jezykowym
znaczeniem takiej wigkszosci. Oznacza ona, ze za wnioskiem opowiada si¢ wigcej 0sob, niz
ci, ktorzy go nie popieraja, to znaczy sa jemu przeciwni i wstrzymuja si¢ od glosu.

Odmiennie niz art. 28 ust. 3 omawianej ustawy, artykul ten w ust. 5 postuguje sig
pojeciem ,,bezwzglednej wigkszosci ustawowego sktadu rady gminy”. W konsekwencji tego
wskazany wyzej sposob rozumienia ,,bezwzgledne] wigkszosci gtosow” odnies¢ nalezy do
ustawowej liczby sktadu rady gminy, a nie do liczby waznie oddanych gloséw. Oznacza to
wymog oddania za wnioskiem poddanym glosowaniu, liczby catkowitej glosow,
przewyzszajacej potowe ustawowego sktadu rady, a zarazem tej potowie najblizsza. Jezeli
wigc ustawowy sktad rady gminy do czterech tysigcy mieszkancéw wynosi - zgodnie z art. 17
tejze ustawy - pigtnastu radnych, to wymog bezwzgledne] wigkszosci ustawowego sktadu
rady gminy jest spetniony, o ile za wnioskiem zostalo oddanych co najmniej osiem waznych
glosow.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny podjal uchwalg jak w sentencji.
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