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1. WIEKSZOSC BEZWZGLEDNA
W USTAWACH O SAMORZADZIE TERYTORIALNYM

Pojecie wiekszosci bezwzglednej wystepuje w szeregu przepisach ustaw:
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?!, z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym?2iz 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa®. Wedtug art. 19
ust. 1 pierwszej z tych ustaw rada gminy wybiera ze swego grona przewod-
niczacego i 1-3 wiceprzewodniczacych bezwzgledna wiekszoscig glosow. Row-
niez podejmowanie uchwat organéw gminy dotyczacych zobowigzan finanso-
wych wymaga wiekszosci bezwzglednej (art. 58 ust. 2 u.s.g.). Nieco inne
sformutowanie zostalo uzyte w art. 20 ust. la (wprowadzanie zmiany w po-
rzadku obrad rady gminy), art. 28a ust. 1 (udzielenie absolutorium dla wojta),
art. 28a ust. 5 (uchwata o przeprowadzeniu referendum w sprawie odwotania
wojta z powodu nieudzielenia mu absolutorium), art. 67 ust. 1 (przyjecia sta-
tutu zwigzku miedzygminnego). W tych przypadkach ustawa wymaga uchwaty
rady gminy podjetej bezwzgledna wiekszoScig gloséw ustawowego sktadu rady.
Podobny wymog dotyczy uchwal zgromadzenia zwigzku migedzygminnego, ktore
sq podejmowane bezwzgledna wiekszoscig gloséw statutowej liczby cztonkow
zgromadzenia (art. 71).

Wedlug ustawy o samorzadzie powiatowym wiekszosci bezwzglednej
wymaga wybor przewodniczacego i jednego lub dwoch wiceprzewodniczacych
rady powiatu (art. 14 ust. 1). Bezwzgledna wiekszos§é glosow ustawowego
sktadu rady powiatu wymagana jest przy wprowadzaniu zmiany w porzadku
obrad rady powiatu (art. 15 ust. 2), wyborze starosty (art. 27 ust. 2), udzielaniu
absolutorium zarzadowi powiatu (art. 30 ust. 1a), przyjeciu statutu zwigzku
powiatow (art. 67 ust. 1). Podobnie jak w przypadku gmin, uchwaty zgro-
madzenia takiego zwiazku podejmowane sa bezwzgledna wigkszoScig glosow
statutowej liczby czlonkéw zgromadzenia (art. 70 ust. 1).

W przepisach ustawy o samorzadzie wojewodztwa przewidziano réwniez
wymog wiekszoSci bezwzglednej przy wyborze przewodniczacego i trzech
wiceprzewodniczacych sejmiku (art. 20 ust. 1). Natomiast w odréznieniu od

! Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 z pbézn. zm.
2 Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.
3 Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.
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dwoch poprzednio cytowanych ustaw akt ten stanowi, ze powotania i odwotania
skarbnika wojewodztwa (gtéwnego ksiegowego budzetu wojewdodztwa) dokonuje
sejmik wojewodztwa takze bezwzgledng wiekszoscia glosow (art. 44 ust. 1)*.
Bezwzgledna wigkszosé gloséw ustawowego skladu sejmiku konieczna jest
do wprowadzenia zmiany w porzadku obrad sejmiku (art. 21 ust. 2), wyboru
marszatka wojewodztwa (art. 32 ust. 2), udzielenia absolutorium zarzadowi
wojewddztwa (art. 34 ust. la), uchwalenia ,,priorytetow wspélpracy zagra-
nicznej wojewodztwa” oraz inicjatyw zagranicznych wojewodztwa (art. 77
ust. 2).

Zadna z ustaw samorzadowych nie zawiera legalnej definicji pojecia
wiekszo$ci bezwzglednej. Jezeli chce sie je wyjasnié, nalezy siegnaé do
orzecznictwa sadowego, ustalenn doktryny, a takze do definicji zawartych
w aktach prawnych innych gatezi prawa.

II. WIEKSZOSC BEZWZGLEDNA W ORZECZNICTWIE SADOWYM

Do poczatku lat dziewieédziesiatych XX w. pojecie wiekszosci bezwzglednej
nie wzbudzalo zywszego zainteresowania doktryny prawa ani nie byto przed-
miotem orzeczen sadowych. Wynikato to stad, ze w czasach PRL-u nie byto
potrzeby jego definiowania, gdyz decyzje organéw kolegialnych zapadatly zwykle
jednomyslnie lub przytlaczajaca wiekszoscia glosow. Dotyczylo to takze Sejmu.
Sytuacje zmienilo przywroécenie samorzadu terytorialnego w 1990 r. Wraz
z ustanowieniem gmin pojawily sie sytuacje, gdy konieczne byto ustalenie, czy
dany wniosek lub kandydatura uzyskaty bezwzgledna wiekszosé gltosow.

Po raz pierwszy pojeciem wiekszoSci bezwzglednej zajal sie Naczelny Sad
Administracyjny — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu w 1991 r. Rozpatrywat
on skarge na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody o stwierdzeniu niewazno$ci
uchwaty rady miejskiej w sprawie wyboru burmistrza. Wedtug art. 28 ust. 3
ustawy o samorzadzie terytorialnym (obecnie: ustawy o samorzadzie gminnym),
wybor taki wymagat wiekszosci bezwzglednej. W wydanym 27 wrzeénia 1991 r.
wyroku NSA uznal, ze ,,»bezwzgledna wiekszos¢ glosdw« ma miejsce wowczas,
gdy za kandydatem lub wnioskiem oddana zostala liczba gloséw co najmniej
o jeden wieksza od sumy pozostalych waznie oddanych gloséw (»przeciw«
i »wstrzymujacych sie«)”. Rozwijajac te mysl, NSA wyjasnil, ze nalezy przez to
rozumie¢ sytuacje, gdy za wnioskiem lub na kandydata padta wiecej niz potowa
wszystkich waznie oddanych w gtosowaniu gltosow. W takim ujeciu, jak orzekt
NSA, , bezwzgledna wigkszo§é” to pierwsza liczba naturalna przewyzszajaca
polowe waznie oddanych glosow”. W przypadku rozpatrywanym przez ten sad
oddanych zostato 25 waznych gloséw. Najblizszg liczba naturalna po potowie
oddanych glosow (12,5) byta liczba 13, , ktora ponad wszelkg watpliwosc i bez
potrzeby subtelnych, teoretycznych rozwazan musi byé traktowana jako
»bezwzglednie wieksza« od liczby wszystkich pozostalych, waznie oddanych

4 Wedlug ustawy o samorzadzie gminnym i ustawy o samorzadzie powiatowym wybér skarbnika nie
wymaga wiekszosci bezwzgledne;.
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glosow (»przeciw« i »wstrzymujacych sie«)”. Jednocze$nie NSA uznal, ze
,,yeguta 50 procent plus 1 glos moze byé traktowana jako techniczna wskazéwka
sposobu ustalenia bezwzglednej wiekszosci jedynie w przypadkach parzystej
liczby oddanych glosow”>.

W analizowanym przypadku, wedlug sadu, liczba 13 gloséw przyjeta jako
spetniajaca warunek wiekszosci bezwzglednej nie odpowiadata interpretacji
pojecia wiekszosSci bezwzglednej wedtug zasady ,,50% plus 1 gtos”. Interpretacja
ta, wedlug sadu, oznacza wprowadzenie w drodze wykladni innego surowszego
wymogu okreSlajacego wiekszo$¢, czyli wiekszoéci kwalifikowanej, niz to
przewiduje ustawodawca®.

Wyrok NSA z 27 wrzeénia 1991 r. stal sie przedmiotem dwoch glos. Pierwsza
opublikowata Barbara Zawadzka, drugg — Wojciech Bogustawski i Marek
Furtek”. B. Zawadzka w pelni podzielila zapatrywania NSA. Uznala, ze pojecie
wiekszo$ci bezwzglednej nalezy rozumie¢ w sposéb zwykly, zgodnie ze
znaczeniem jezykowym tworzacych je stow i logika, to znaczy jako wiecej niz
polowe. Nie ulega watpliwosci, wedtug glosatorki, ze 13 to wiecej niz polowa
liczby 25. Argumenty na poparcie stanowiska NSA znalazla w praktyce
sejmowej, a konkretnie w glosowaniach w sprawie wyboru Wojciecha Jaruzel-
skiego na prezydenta Rzeczypospolitej i w sprawie pociagniecia do odpowie-
dzialno$ci konstytucyjnej Mieczystawa Rakowskiego. Te precedensy, zdaniem
B. Zawadzkiej, pozwalaly na interpretacje wiekszos$ci bezwzglednej jako
najblizszej wiekszej od matematycznej polowy liczby naturalnej w praktyce
parlamentarnej®.

W. Bogustawski i M. Furtek o wyroku NSA z 27 wrze$nia 1991 r. wypowie-
dzieli sie krytycznie. Przede wszystkim uznali, ze z oczywistej zasady
niepodzielnoéci glosu wynika, ze jeden glos jest zawsze minimalng jednostka
obliczeniowg we wszystkich gtosowaniach. Dotyczy to wszelkich faz procedury
glosowania i wszystkich obliczent dokonywanych w jej ramach. Konczy¢ sie one
wobec tego muszg liczbg naturalng. Dlatego niedopuszczalne jest, aby za polowe
glosow w glosowaniu przyjaé liczbe na przyktad 12,5. Podobnie zresztg prze-
waga nad tak okre§long polowa nie moze byé wyrazona liczba mniejsza od
jednosci. W dalszej czesci swoich wywodow glosatorzy dowodzili, ze potowa
gltosow, ktorej przekroczenie jest konieczne do osiggniecia wigkszos$ci bez-
wzglednej, musi zostaé¢ obliczona i przedstawiona uczestnikom glosowania
przed przystapieniem do niego. Jezeli wymaga sie osiagniecia w glosowaniu
przewagi nad potowa, to nalezy zatozy¢, ze owa potowa moze byé w danym
glosowaniu osiagnieta i uchwata nie zapadnie. Z tego wzgledu potowy glosow
nie moze stanowié liczba niebedaca liczba naturalna, jak na przyktad 12,5.
Konieczne jest wobec tego zaokraglenie tej liczby, i to zaokraglenie w gore.

5 Wyrok NSA OZ we Wroctawiu, SA/Wr 785/91, OSP 1992, nr 5, poz. 122, s. 255-257 (= Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl/).

8 Wyrok NSA OZ we Wroctawiu, SA/Wr 785/91; B. Zawadzka, Glosa I do wyroku NSA oz we
Wroctawiu SA/Wr 785/91, OSP 1992, nr 5, s. 257.

7 B. Zawadzka, op. cit.; W. Bogustawski, M. Furtek, Glosa II do wyroku NSA oz we Wroclawiu
SA/Wr 785/91, OSP 1992, nr 5, s. 258-260.

8 B. Zawadzka, op. cit., s. 257. Z aprobata do wyroku NSA z 27 wrzeénia 1991 r. odniést sie Z. Zell,
Zasadzki wiekszosci (zwyklej, bezwzglednej, kwalifikowanej), ,,Wspdlnota” 1992, nr 40.
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Wedtug W. Bogustawskiego i M. Furtka nie mozna jej bowiem zaokraglaé
w doét, gdyz prowadzitloby to do nieuzasadnionego zlagodzenia warunkoéw
powziecia uchwaty. Dlatego owa potowa, ktéora ma zostaé przekroczona to —
w glosowaniach, w ktérych uczestniczy nieparzysta liczba os6b — pierwsza liczba
naturalna wieksza od obliczonej w spos6b czysto matematyczny. W przypadku
stanowigcym przedmiot rozstrzygniecia NSA z 27 wrze$nia 1991 r. potowe
gltosow stanowita, wedtug glosatoréow, liczba 13. Do osiagniecia bezwzglednej
wiekszo$ci glosow konieczne bylo wiec oddanie za wnioskiem 14 glosow.
W konkluzji uznali, ze reguta ,,50% + 1 glos [...] wyraza materialng zasade
oceny wynikow gltosowania nad projektami uchwat podejmowanych wiekszoscig
bezwzgledna, zachowuje wazno§é we wszystkich przypadkach i nie jest zalezna
od parzystej badz nieparzystej sumy gloséw uczestnikéw zebrania”®.

Podobne zdanie jak NSA OZ we Wroctawiu wyrazit NSA OZ w Katowicach
w wyroku z 16 wrze$nia 1993 r. Uznal, ze ,,przy nieparzystej liczbie gtosujacych
nie da si¢ stosowaé reguty 50% + 1 glos”. Bezwzgledng wigkszoscig glosow jest,
wedlug NSA, pierwsza liczba naturalna przewyzszajaca potowe waznie
oddanych glosow. Istotne w orzeczeniu byto to, Ze przy obliczaniu ,,bezwzgledne;j
wiekszosci glosow” nalezy wyjs¢ od niewatpliwej, zdaniem NSA, zasady nie-
podzielno$ci glosu, a wiec od tego, ze jeden glos jest w kazdym glosowaniu
zawsze minimalng jednostka obliczeniowg'°.

Inne stanowisko zajat NSA w Warszawie w wyroku z 15 marca 1994 r. Sad
uznal, ze ,,definicja »wigekszo§¢ bezwzgledna— przy glosowaniu wiecej niz
polowy gloséw — (przynajmniej o jeden gtos wiecej niz wynosi potowa ogétu
glosujacych)«, powinna byé¢ wykorzystywana réwniez przy odnoszeniu jej do
»ustawowego sktadu rady gminy« (art. 28 ust. 5 ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie terytorialnym, Dz.U. nr 16, poz. 95 z pdzin. zm.). przy
bezwzglednej wiekszoSci nieparzystej liczby ustawowego sktadu rady, przewaga
nie moze by¢ liczona w polowie gtosu, lecz w gltosach petnych”. Wedtug NSA przy
nieparzystej liczbie oddanych glosé6w ich potowa konczaca sie utamkiem
powinna byé zaokraglana w gore, a zeby uzyska¢ wiekszo$¢ bezwzglednag
konieczny jest jeszcze co najmniej jeden glos. W zwigzku z tym NSA uznal, ze
w rozpatrywanym przez siebie przypadku, przy liczbie 45 glosow, wiekszo§é
bezwzgledna wynosita 24 glosy'!.

Ten wyrok NSA zostat skrytykowany przez Malgorzate Stahl w glosie
opublikowanej w ,,Samorzadzie Terytorialnym”. W swoich wywodach oparla sie
na praktyce parlamentarnej. Powolujac sie na stanowisko Prezydium Sejmu,
wskazala, ze w glosowaniach sejmowych przyjeto, ze wiekszo$é bezwzgledna
uzyskuje ta propozycja, ktora znalazta poparcie ponad 50% obecnych, to znaczy
ze jest to liczba gltoséw odpowiadajaca liczbie catkowitej, ktora przekracza
polowe waznie oddanych gloséw, a jednocze$nie tej polowie najblizsza”. Wobec
niejednoznacznos$ci orzecznictwa NSA w tej sprawie glosatorka w konkluzji

9 W. Bogustawski, M. Furtek, op. cit., s. 259.

10 System Informacji Prawnej Lex.

1 Wyrok NSA w Warszawie z 15 marca 1994 r., II SA 154/94, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 11,
s. 64; R. Kmiecik, O pojeciu ,,wiekszosci gltoséw” (w prawie wewnetrznym i miedzynarodowym”),
,Panstwo i Prawo” 1996, z. 1, s. 56; Uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z 20 wrze$nia 1995 r.
(W 18/94), Dz. U. 1995, Nr 114, poz. 556.
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swoich wywodow stwierdzita, ze wyktadnig pojecia ,,wiekszosci bezwzglednej”
powinien sie zajaé¢ Trybunat Konstytucyjny” 2.

O podjecie uchwaty ustalajacej powszechnie obowiazujaca wyktadnie ter-
minu ,,bezwzgledna wiekszo$é gtosow” w rozumieniu art. 28 ust. 3 i 5 ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym wystapit do Trybunalu prezes
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wnioskowal o wyjasnienie, czy ,,»bez-
wzgledna wiekszos¢ glosow«” przy nieparzystej liczbie oddanych gtosé6w oznacza
oddanie gltosow »za« co najmniej o jeden wiecej od sumy pozostatych waznie
oddanych glosow »przeciw« i »wstrzymujacych sie«, czy oznacza oddanie gtosow
»za« co najmniej o jeden glos wiecej niz wynosi potowa ogétu gltosujacych liczona
w liczbach pelnych”!?,

Trybunat Konstytucyjny dokonat wyktadni w uchwale z 20 wrze$nia 1995 r.,
stwierdzajac, ze:

1. ,,Bezwzgledna wiekszo$¢ gloséw” w rozumieniu art. 28 ust. 3 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95, zm.: z 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;z 1992 r. Nr 85, poz. 428, Nr 100, poz. 499; z 1993 r. Nr 17, poz. 78; z 1994 r. Nr
122, poz. 593;z 1995 r. Nr 74, poz. 368), oznacza co najmniej o jeden glos wiecej od sumy
pozostatych waznie oddanych gloséw, to znaczy przeciwnych i wstrzymujacych sie.

2. ,,Bezwzgledna wigkszo$¢ ustawowego sktadu rady gminy” w rozumieniu art. 28
ust. 5 wyzej wskazanej ustawy oznacza liczbe catkowita glosow oddanych za wnioskiem
przewyzszajaca potowe ustawowego sktadu rady, a zarazem tej potowie najblizsza .

W uzasadnieniu swojego stanowiska Trybunat Konstytucyjny, odnoszac sie
do orzeczenia NSA z 15 marca 1994 r., zwrocit uwage na dysonans, do ktorego
prowadzi zaokraglanie do cato$ci potowy glos6w wyrazonej utamkiem. Przy
liczbie 45 glosow tak okres$lona potowa wynosi 23 glosy. Do takiego samego
rezultatu prowadzi przyjecie zasady niepodzielno§ci gloséw i uznanie, ze jeden
glos jest minimalng jednostka obliczeniowa w kazdej fazie glosowania, takze
przy okre§laniu polowy glosow. W konsekwencji, przyjmujac, ze potowa gltosow
to 23 glosy, przy liczbie 45 gloséw, otrzymuje sie sume 46 gloséw. Wedtug
Trybunatu Konstytucyjnego formuta 50% + 1 glos przy nieparzystej liczbie
gltosow zawodzi, gdyz prowadzi do przyjecia wymogu kwalifikowanej wiekszosci
gltosow. W konkluzji tej czesSci swoich wywodow TK stwierdzil, ze ,,sposob
ustalania wiekszo$ci bezwzglednej musi prowadzié zawsze do rozstrzygnieé
zgodnych z jezykowym znaczeniem takiej wigkszosci. Oznacza ona, ze za
wnioskiem opowiada sie wiecej 0s6b, niz ci, ktorzy go nie popieraja, to znaczy sa
jemu przeciwni i wstrzymuja sie od gtosu”'5.

Odnoszac sie natomiast do pojecia ,,bezwzglednej wiekszoSci ustawowego
sktadu rady gminy”, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ustalona przez
niego wyktadnie pojecia ,,wiekszo$ci bezwzglednej” nalezy odniesé do

12 M. Stahl, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 1994 r. (I SA 154/94),
,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 11, s. 64-66.

13 Uchwata TK z 20 wrzeénia 1995 r.

4 Thidem.

15 Tbidem.
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ustawowej liczby sktadu rady gminy, a nie do liczby waznie oddanych gloséow.
Oznacza to, wedlug Trybunalu, ,,wymoég oddania za wnioskiem poddanym
glosowaniu, liczby catkowitej gloséw, przewyzszajacej polowe ustawowego
sktadu rady, a zarazem tej polowie najblizsza”. W przypadku rady gminy, ktorej
ustawowy sktad wynosi pietnastu radnych, to wymog bezwzglednej wiekszosci
ustawowego sktadu rady gminy jest spelniony, gdy za wnioskiem zostaje
oddanych co najmniej osiem waznych glosow'®.

Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego spotkata sie z powszechnym uznaniem
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego i konstytucyjnego!’. Glose
aprobujaca do uchwaty z 20 wrzesSnia 1995 r. napisat Jan Galster. Stwierdzit
miedzy innymi, ze formulta 50% + 1 glos nie jest algorytmem, dlatego nalezy ja
catkowicie zdyskredytowa¢. Nie nalezy wiec szukaé¢ dla niej zastosowania
w glosowaniach przy parzystej liczbie gltos6w. Glosator uznat jednak za btedne
ustalenie Trybunatu Konstytucyjnego, ze formuta 50% + 1 gtos w tak zwanych
glosowaniach nieparzystych prowadzi do wiekszos$ci kwalifikowanej '8,

Co ciekawe, mimo powszechnego uznania przez doktryne uchwata Trybu-
nalu Konstytucyjnego z 20 wrzesnia 1995 r. nie stala sie podstawa definicji
,,bezwzglednej wiekszosci” w wydawanych pdzniej aktach prawnych. Obecnie
definicje pojecia wiekszo$ci bezwzglednej znajduja sie w Kodeksie spotek
handlowych® i rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 13 listopada
2007 r. w sprawie szczegbélowego trybu dzialania Krajowej Rady Sadownictwa
oraz postepowania przed Rada*. W Kodeksie spotek handlowych zostato ono
zdefiniowane w art. 4 ust. pkt 10. Wedlug tego przepisu bezwzgledna wigekszo§é
glos6w oznacza ,,wiecej niz potowe gloséw oddanych”. Podobna, a w istocie taka
samag, definicje zawiera rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 13 listo-
pada 2007 r. W § 10 ust. 2 znalazlo sie okreslenie pojecia wiekszosci gtosow
uzytego w art. 12 ust. 4 ustawy z 27 lipca 2001 r. o Krajowej Radzie
Sadownictwa. Wedlug rozporzadzenia z 13 listopada 2007 r. bezwzgledng
wiekszo$é ,,uzyskuje wniosek, za ktorym oddano wiecej niz potowe waznych
glosow”.

II1. WIEKSZOSC BEZWZGLEDNA W STATUTACH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Orzecznictwo sadow, a szczegdlnie wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego
z 20 wrze$nia 1995 r. wplynetly na sformutowania zawarte w statutach wielu
jednostek samorzadu terytorialnego.

6 Uchwata TK z 20 wrzes$nia 1995 r. Uchwata ta utracita z dniem 15 pazdziernika 1997 r. moc
powszechnie obowigzujaca. Dotyczyto to, stosownie do art. 239 ust. 3 Konstytucji RP, wszystkich uchwat
TK w sprawie ustalania wyktadni ustaw (wyrok NSA z 24 listopada 2003 r. — II SA 2197/03, Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, http://www.orzeczenia.nsa.gov.pl/).

17 Por. Encyklopedia prawa, wyd. 4, red. U. Kalina-Prasznic, Warszawa 2007, s. 939; R. Kmiecik,
op. cit., s. 56-57; J. P. Naworski, Podejmowanie uchwat przez zgromadzenie wspélnikéw (akcjonariuszy)
spotek kapitatowych (wybrane zagadnienia), ,,Palestra” 1996, nr 7-8, s. 42.

18 J. Galster, Glosa do Uchwaly Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 wrzesnia 1995 r. (sygn. akt
W. 18/94), ,,Przeglad Sejmowy” 1996, nr 2, s. 268-270.

19 Ustawa z 15 wrzeénia 2000 r. — Kodeks spétek handlowych, Dz. U. Nr 94, poz. 1037 z p6ézn. zm.

20 Dz. U. Nr 100, poz. 1082 z pézn. zm.



Pojecie wigkszosci bezwzglednej w ustawach o samorzadzie terytorialnym 31

Wedtug statutu Powiatu Sremskiego (§ 57):

Glosowanie bezwzgledna wiekszoscig gtoséw oznacza, ze przyjety zostaje wniosek, ktory
uzyskal, co najmniej o jeden glos wiecej od sumy pozostalych waznie oddanych gtosow —
to znaczy przeciwnych i wstrzymujacych sie. W razie parzystej liczby waznie oddanych
glosow, bezwzgledng wigkszo§é stanowi 50% waznie oddanych gloséw plus jeden waznie
oddany glos. W razie nieparzystej liczby waznie oddanych gloséw, bezwzgledng
wiekszo$¢ glosow stanowi pierwsza liczba catkowita przewyzszajaca polowe waznie
oddanych glosow?!.

Wedtug § 48 ust. 2 Statutu Miasta Kotobrzeg:

Glosowanie bezwzgledng wiekszoScig oznacza, ze na sesji wniosek lub kandydatura
przechodza wtedy, gdy otrzymuja powyze] 50% glosow ,,za” bioracych udziat
w glosowaniu. [...] 3: glosowanie bezwzgledna wigkszoscig ustawowego sktadu Rady
oznacza, ze na sesji wniosek lub kandydatura przechodza wtedy, gdy otrzymuja powyzej
50% gtoséw ,,za” ustawowego sktadu Rady?2

Przyktadem szczegbtowego zdefiniowania pojecia ,,wiekszo$¢ bezwzgledna”
sq postanowienia statutu Gminy Krosno Odrzanskie. Definicja, a wlasciwie
definicje tego pojecia zawarte zostaty w § 74:

1. Glosowanie bezwzgledna wiekszoScig gloséw oznacza, ze przechodzi wniosek lub
kandydatura, ktore uzyskaty co najmniej jeden glos wiecej od sumy pozostatych waznie
oddanych gloséw, to znaczy przeciwnych i wstrzymujacych sie. 2. Glosowanie
bezwzgledng wiekszo$cig ustawowego sktadu Rady oznacza, ze przechodzi wniosek lub
kandydatura, ktéra uzyskata liczbe calkowita waznych glos6w oddanych ,,za”
wnioskiem lub kandydatem, przewyzszajaca potowe ustawowego sktadu Rady,
a zarazem tej potowie najblizsza. 3. Bezwzgledna wiekszos¢ gloséw przy parzystej liczbie
glosujacych zachodzi wowczas, gdy za wnioskiem lub kandydatura zostato oddanych
50% + 1 waznie oddanych glos6w. 4 Bezwzgledna wigkszo§é gtoséw przy nieparzystej
liczbie glosujacych zachodzi woéwczas, gdy za wnioskiem lub kandydaturg zostata
oddana liczba gtosé6w o 1 wieksza od liczby pozostatych waznie oddanych gtoséw?22.

Podobnie zasady glosowania =zostaly okreslone w statucie Powiatu
Wielickiego. Wedtug § 52 ust. 2:

Glosowanie bezwzgledna wiekszoScig glosow oznacza, ze przyjety zostaje wniosek, ktory
uzyskat co najmniej o 1 glos wiecej od sumy pozostatych waznie oddanych gloséw — to
znaczy przeciwnych i wstrzymujacych sie. W razie parzystej liczby waznie oddanych
glosow bezwzgledna wiekszoéé stanowi 50% waznie oddanych glosé6w plus 1 waznie
oddany. W razie nieparzystej liczby waznie oddanych glosé6w bezwzgledna wiekszosé
glos6w stanowi pierwsza liczba przewyzszajaca polowe waznie oddanych glosow?.

21 Statut Powiatu Sremskiego — zalacznik do uchwaty Rady Powiatu Sremskiego z 21 grudnia 2005 .
w sprawie uchwalenia Statutu Powiatu Sremskiego (Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Wielkopolskiego
nr 9, poz. 206).

2 Uchwata Rady Miejskiej w Kolobrzegu z 14 wrzeénia 2006 r. w sprawie uchwalenia Statutu
Miasta Kotobrzeg (Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Zachodniopomorskiego nr 105, poz. 1965).

23 Uchwatla Rady Miasta Krosno Odrzanskie z 29 stycznia 2009 r. w sprawie Statutu Gminy Krosno
Odrzanskie (Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Lubuskiego 2009, nr 17, poz. 311).

24 Statut Powiatu Wielickiego — zalacznik do Uchwaty Rady Powiatu Wielickiego z 15 lutego 2007 r.
w sprawie Statutu Powiatu Wielickiego (Dziennik Urzedowy Wojewodztwa Matopolskiego nr 177,
poz. 1251).
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Jeszcze inaczej zasady glosowania zostaly okreSlone w statucie miasta
Gorlice. Wedtug § 69 ust. 4:

Bezwzgledna wigkszo$é gtos6w ma miejsce wowcezas, gdy za kandydatem lub wnioskiem
oddana zostatla liczba glos6w co najmniej o jeden wieksza od sumy pozostatych waznie
oddanych glosé6w, to znaczy przeciwnych i wstrzymujacych sie. 5. Glosowanie
bezwzgledna wiekszoScig ustawowego sktadu Rady oznacza, ze przechodzi kandydat lub
wniosek, ktory uzyskat liczbe catkowita waznych gltoséw oddanych za kandydatem lub
wnioskiem, przewyzszajacg polowe ustawowego sktadu Rady, a zarazem tej polowie
najblizszg (tj. 12 gloséw). 6. Bezwzgledna wiekszo$é gloséw przy parzystej liczbie
glosujacych zachodzi wowczas, gdy za wnioskiem lub kandydaturg zostalo oddanych
50% plus 1 waznie oddanych gtoséw. 7. Bezwzgledna wiekszo§é gtosé6w przy nieparzystej
liczbie glosujacych zachodzi woéwczas, gdy za wnioskiem lub kandydatura zostala
oddana liczba gtosé6w o 1 wieksza od liczby pozostatych waznie oddanych gtos6w?®.

Na marginesie mozna wskazac, ze sa watpliwosci co do legalno$ci wprowa-
dzania tego typu przepiséow do statutéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Zwroécit na to uwage Wojewoda Mazowiecki, stwierdzajac niewaznos¢ statutu
jednej z gmin tego wojewddztwa w czeSci poSwieconej istocie i rodzajom
wiekszosci gltoso6w przy podejmowaniu uchwal organéw kolegialnych. Tego
zdania nie podzielit jednak NSA, ktory w wyroku z 24 listopada 2003 r. uchylit
to rozstrzygniecie nadzorcze wojewody. Sad uznat bowiem, ze nie ma przeszkod,
aby w statucie gminy zamie$ci¢ przyjete unormowanie odpowiadajace tresci
uchwaty Trybunalu Konstytucyjnego z 20 wrze$nia 1995 r. i jednocze$nie
przydatne dla radnych uczestniczacych w glosowaniach, ktérych wynik jest
uzalezniony od uzyskanej wiekszosci gtosow 2.

IV. ,,BEZWZGLEDNA yVIEKszos’é GLOSOW”
A ,,BEZWZGLEDNA WIEKSZOSC USTAWOWEGO SKEADU RADY”

Nalezy stwierdzi¢, ze reguly dotyczace interpretacji pojecia ,,wiekszosc¢
bezwzgledna” okre§lone przez doktryne, orzecznictwo sadowe, a szczegodlnie
uchwate Trybunatu Konstytucyjnego z 20 wrze$nia 1995 r. nie budza watpli-
wosci w sferze praktyki ich stosowania. Potwierdza to chociazby analiza
orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego. Od czasu uchwaty Trybu-
nalu Konstytucyjnego NSA nie musiatl rozstrzygac zadnego sporu, odnoénie do
ustalenia konkretnej liczby glosow stanowiacej wiekszo$é bezwzgledng w funk-
cjonowaniu organéw samorzadu terytorialnego. Jak widaé¢, dla radnych,
przewodniczacych rad czy obstugi prawnej rad jednostek samorzadowych jest
obecnie oczywiste, jaka liczba gloséw w danym glosowaniu stanowi wiekszo§é
bezwzgledna. Nie ulega watpliwosci, ze na przyktad w glosowaniach, w ktérych
oddano 17 gltoséw, wiekszo§é bezwzgledng stanowi 9 gltoséw, a w gltosowaniach,

% Statut Miasta Gorlice — zalacznik do Uchwaly Rady Miasta Gorlice z 26 pazdziernika 2006 r.
w sprawie uchwalenia Statutu Miasta Gorlice (Dziennik Urzedowy Wojewdédztwa Matopolskiego 2007,
nr 2, poz. 3).

%6 Wyrok NSA z 24 listopada 2003 r.
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w ktorych oddano 21 gloséw, wiekszosé bezwzgledna zostaje uzyskana przy
11 gtosach ,,za”. Podobnie jest w glosowaniach, w ktoérych konieczne jest
uzyskanie bezwzglednej wiekszosci glosé6w ustawowego sktadu rady. Na
przyktad w radzie powiatu liczacego do 40 000 mieszkancéow, w sktad ktorej
wchodzi 15 radnych, wiekszos¢ taka wynosi 8 glosow (art. 9 ust. 4 u.s.p.).

Watpliwoéci budzi jednak postugiwanie sie réznymi definicjami pojecia
,,wiekszo§é bezwzgledna”. Zalozenie o racjonalno§ci prawodawcy nakazuje tym
samym pojeciom prawnym nadawaé takie samo znaczenie. Natomiast, jak
pokazuja przytoczone powyzej przyktady statutow kilku jednostek samorzadu
terytorialnego, ,,wiekszo§¢ bezwzgledna” jest rbznie definiowana. Wedlug
postanowien niektérych statutéow, tak jak wedlug uchwaty Trybunalu
Konstytucyjnego, oznacza co najmniej o jeden glos wiecej od sumy pozostatych
waznie oddanych gloséw, to znaczy przeciwnych i wstrzymujacych sie. Wedtug
innych statutéw wiekszo$é bezwzgledng stanowi pierwsza liczba catkowita
przewyzszajaca potowe waznie oddanych gloséw. Trzeba podkreslié, ze
w uchwale z 20 wrze$nia 1995 r. Trybunat Konstytucyjny w kwestii wiekszo$ci
bezwzglednej bez odniesienia do ustawowego sktadu rady wyraznie sfor-
mutowatl tylko te pierwsza definicje. Zastuguje ona na catkowitg aprobate.
Przede wszystkim dlatego, ze jest jednoznaczna i nie wywoluje zZadnych
probleméw interpretacyjnych. Uwypukla réwniez podstawowg roéznice po-
miedzy pojeciami ,,wiekszo$¢ bezwzgledna” a ,,wiekszosé wzgledna”. Polega ona
na tym, jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 20 wrzeénia
1995 r., ze przy tej pierwszej glosy wstrzymujace sie dolicza sie do glosow
przeciwnych. Przy wymogu wigkszosci wzglednej, gtosy wstrzymujace sie nie sg
uwzgledniane przy obliczaniu wynikéw glosowania?’.

Na odrzucenie przez Trybunal Konstytucyjny powszechnego rozumienia
bezwzglednej wiekszosci glosow jako ,,wiecej niz polowa gloso6w” stusznie
zwrocit uwage J. Galster. Glosator ten trafnie zinterpretowal uchwate
Trybunatu i stwierdzil, ze ,,do ustalenia wymaganej wigkszo§ci dochodzi
poprzez poréwnanie liczb”, to znaczy liczby glosow ,,za” i pozostatych waznie
oddanych?,

Chociazby z powodu catkowitej trafno$ci definicji sformutowanej przez
Trybunat Konstytucyjny nie ma potrzeby i sensu innego definiowania pojecia
wiekszosci bezwzglednej. Zwrocié nalezy przy tym uwage na kontrowersyjno§é
definicji nakazujacej szukaé dla wiekszo$ci bezwzglednej pierwszej liczby, badz
pierwszej liczby catkowitej lub naturalnej, przewyzszajacej potowe waznie
oddanych gloséw. Ta definicja zakltada bowiem konieczno$é dokonania na
wstepie ustalenia liczby stanowigcej potowe gloséw w danym glosowaniu.
Kolejnym krokiem jest wskazanie pierwszej liczby catkowitej przewyzszajacej
te potowe. Polowa glosow to oczywiscie 50%. Tylko wyrazne odrzucenie
zatozenia, jakie przyjeli na przyktad W. Bogustawski i M. Furtek czy NSA
w wyroku z 15 marca 1994 r., ze jeden glos jest minimalng jednostka
obliczeniowa, pozwala unikngé stwierdzenia, iz ta definicja jest tozsama
z powszechnie odrzucong definicjg ,,50% + 1 glos”?.

?7 Uchwata TK z 20 wrzeénia 1995 r.
2 J. Galster, op. cit., s. 268-269.
2 Tbidem, s. 268-269; W. Bogustawski, M. Furtek, op. cit., s. 259.
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Jak widaé¢ z przykladow przytoczonych na podstawie statutéow kilku
jednostek samorzadu terytorialnego, za Trybunalem Konstytucyjnym przyj-
muje sie rézne definicje ,,bezwzglednej wiekszosci glosow” i ,,bezwzglednej
wiekszosci ustawowego sktadu rady”. Warto zauwazyc¢, ze ten drugi termin nie
wystepuje w zadnej z ustaw samorzgadowych. Mowa jest w nich bowiem
0 ,bezwzglednej wiekszosci glosow ustawowego sktadu rady”. Ten nie-
watpliwy btad wkradt sie do statutow wskutek mechanicznego oparcia sie na
definicji z uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z 20 wrzeénia 1995 r. Trybunat
w pkt 2 dokonal wykladni nieistniejacego terminu ,,bezwzglednej wiekszosci
ustawowego sktadu rady gminy” w rozumieniu art. 28 ust. 5 ustawy o samo-
rzadzie gminnym. W przepisie tym mowa byta bowiem o bezwzglednej wiek-
szo$ci gloso6w ustawowego sktadu rady gminy. W niczym to nie umniejsza
wagi uchwatly Trybunatu Konstytucyjnego, gdyz jego wywody dotyczyly wtasnie
gloséw i procedury glosowania, a nie okreslania sktadu osobowego rady gminy.

Trudno zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, a wczes-
niej Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktore przyjety dla tego samego
terminu prawnego dwie definicje. Jest to stanowisko co najmniej dyskusyjne.
W obu przypadkach chodzi bowiem w istocie o to samo. Termin definiowany jest
przeciez ten sam: ,,wiekszo§¢ bezwzgledna”. Roznica polega jedynie na innym
okres$leniu kregu osob, w stosunku do liczby ktérych ustala sie, czy taka
wiekszo$é bezwzgledna udato sie osiagnaé. W jednym przypadku, wiekszosci
bezwzglednej ogdtu glosujacych, jest to wlasnie liczba wszystkich os6b bioracych
udziat w glosowaniu. Jezeli liczba oséb opowiadajacych sie za wnioskiem lub
uchwatg przewyzsza liczbe glosujacych ,,przeciw” lub wstrzymujacych sie, to
wiekszo$é bezwzgledna zostaje osiggnieta. W drugim przypadku wiekszo§é
bezwzgledng ustala sie w stosunku do ustawowej liczby cztonkéw danego
gremium. Tozsamo$¢é obu pojeé¢ wystepujacych w ustawie z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, to znaczy ,,bezwzgledna wiekszoscia glosow” i ,,bez-
wzglednej wiekszosci glosow ustawowego sktadu rady gminy”®°, byta oczywista
dla prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego, gdy wystepowat do Trybunatu
Konstytucyjnego o dokonanie wyktadni terminu ,bezwzglednej wiekszosci
glos6w”, bez roéznicowania na ,,bezwzgledng wiekszoscia glosow” 1 ,,bez-
wzglednej wiekszosci gloséw ustawowego sktadu rady gminy”.

Stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego bronit J. Galster. Twierdzit, ze
odwotanie sie do poréwnania liczb gtoséw nie doprowadziloby w tym wypadku
do jednoznacznego efektu interpretacyjnego. Rozwazal przy tym mozliwosci
sformutowania definicji ,,poré6wnawczej”. Propozycje: ,,co najmniej o jeden glos
wiecej od sumy pozostatych gtoséw catego sktadu” odrzucit, gdyz nie uwzglednia
nieobecnych w czasie glosowania. Bardziej precyzyjna jest natomiast formuta:
,,0 jeden glos wiecej od sumy pozostatych glosujacych i nie glosujacych”.
Jednakze nie jest ona, zdaniem J. Galstera, czytelna prima facie3!.

Wbrew watpliwo$ciom podnoszonym przez J. Galstera, wydaje sie jednak, ze
mozliwe jest ustalenie znaczenia terminu ,,bezwzglednej wiekszos$ci glosow
ustawowego sktadu rady” poprzez poréwnanie liczb, czyli tak jak przy ,,bez-

30 Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591 z pbézn. zm.
31 J. Galster, op. cit., s. 270.
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wzglednej wiekszosci glosow”. Bezwzgledna wiekszosé glosow ustawowego
sktadu rady oznacza bowiem, ze za wnioskiem lub kandydaturg oddano co
najmniej o jeden glos wiecej, niz wynosi pozostata ustawowa liczba cztonkow
rady. Pozwala to ujecie po drugiej stronie tego poré6wnania wszystkich mozli-
wych kategorii glosow i osob. W tych ramach mieszcza sie bowiem glosy
,przeciw”, | wstrzymujace si¢” i niewazne, a takze radni, ktorzy nie
uczestniczyli w glosowaniu. Obejmuja one rowniez mozliwe przypadki czaso-
wego zmniejszenia sie rzeczywistej liczby radnych (np. wskutek wygasniecia
mandatu radnego). Takie zdarzenie nie powoduje zmiany liczby ustawowego
sktadu rady?32.

V. WNIOSKI

Pojecie wigkszoSci bezwzglednej nie wywoltuje obecnie probleméw inter-
pretacyjnych. Powszechnie bowiem akceptuje sie stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego zawarte w uchwale z 20 wrze$nia 1995 r. Wobec tego nie ma
obecnie potrzeby tworzenia legalnej definicji pojecia wigekszo$ci bezwzgledne;j
w ustawach o samorzadzie terytorialnym wzorem chociazby Kodeksu spoétek
handlowych.

dr Marek Krzymkowski
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

THE CONCEPT OF ABSOLUTE MAJORITY IN ACTS ON LOCAL SELF-GOVERNMENT

Summary

The concept of absolute majority is present in a number of provisions contained in the Act on
municipal (gmina) self-government of 8 March 1990, the Act on district (poviat) self-government of
5 June 1998 and the Act on regional (voivodship) self-government of the same date. Consequently, it
has become a subject of numerous decisions of the Supreme Administrative Court and the
Constitutional Court’s (Trybunat Konstytucyjny) resolution of 20 September 1995. The position of the
Constitutional Court presented in the resolution has become widely recognised and constitutes the
basis for the regulations adopted in statutes of local self-government entities.

32 Mozna réwniez przyjaé, na co stusznie zwrécit uwage J. Galster (op. cit., s. 270), ze termin
,,bezwzgledna wigkszosé glosow ustawowego sktadu rady” to swego rodzaju pleonazm, poniewaz ta
wiekszo$¢ ma zawsze absolutny, czyli bezwzgledny, wymiar i wyrazenie np. ,,wiekszo§¢ regulaminowa
deputowanych” (z regulaminu Parlamentu Europejskiego) stanowi poprawnie sformutowany odpo-
wiednik tego pojecia.








