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UCHWALA
z dnia 13 lutego 1996 r.
Sygn. akt W.1/96

w sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 9 ustawy z dnia 29
czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U. Nr 99, poz. 487)

Trybunal Konstytucyjny w pelnym skladzie:

Janusz Trzcinski — przewodniczacy
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Tomasz Dybowski

Krzysztof Kolasinski

Jadwiga Skorzewska-t.osiak
Wojciech Sokolewicz

Btazej Wierzbowski — sprawozdawca

po rozpoznaniu na posiedzeniach w dniach 7 i 13 lutego 1996 r. w trybie art. 13
ust. 1 12 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 1991 r.
Nr 109, poz. 470, zm.: z 1993 r. Nr 47, poz. 213; z 1994 r. Nr 122, poz. 593; z 1995 r.
Dz.U. Nr 13, poz. 59) wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o ustalenie
powszechnie obowiazujacej wykladni art. 9 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o
referendum (Dz.U. Nr 99, poz. 487), a w szczegolnosci o odpowiedz na nastgpujace
pytania:

1. Czy w referendum polegajacym na udzieleniu na urzgdowej karcie do
glosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytania
stosuje sig art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy o referendum?

2. W wypadku pozytywnej odpowiedzi na pytanie pierwsze:

— czy uzyte w art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy o referendum pojgcie ,,wigkszos¢
bioracych udzial w glosowaniu” oznacza wigkszos¢ bezwzgledna (tj. z
uwzglednieniem glosow niewaznych), czy wigkszo$¢ zwykla (tj. bez
uwzglednienia gtosow niewaznych)?

3. W wypadku udzielenia odpowiedzi na pytanie drugie, iz w art. 9 ust. 2
pkt 1 ustawy o referendum mowa jest o wigkszosci bezwzgledne;:

— jakie znaczenie prawne dla organow, o ktérych mowa w art. 10 ustawy,
moze mie¢ wynik referendum, ktory wprawdzie okazatby si¢ wiazacy w
rozumieniu art. 9 ust. 1 ustawy, ale nie nastapitlo rozstrzygnigcie w
rozumieniu art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy?

4. W wypadku udzielenia negatywnej odpowiedzi na pytanie pierwsze:

" Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 16, poz. 84.



— czy 1 wedtug jakiego kryterium nalezy ustali¢, ze nastapito rozstrzygnigcie
w referendum, jezeli wynik referendum okazatby si¢ wiazacy w rozumieniu
art. 9 ust. 1 ustawy?

ustalitl:

1. Art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum (Dz.U. Nr
99, poz. 487) stosuje si¢ takze do ustalenia wyniku referendum polegajacego na
udzieleniu, zgodnie z art. 2 ust. 2 tejze ustawy, na urzedowej karcie do glosowania,
pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytania.

2. Pojecie ,,wigkszos¢ bioracych udzial w glosowaniu” uzyte w art. 9 ust. 2 pkt
1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum oznacza liczb¢ glosujacych za
jednym z dwéch przedstawionych rozwigzan wigksza od polowy liczby oséb, ktore
zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 4 powolanej ustawy o referendum wzig¢ly udzial w
glosowaniu czyli oddaly karty wazne.

3. Jezeli w referendum, w ktorym wzigla udzial wiecej niz polowa
uprawnionych do glosowania, nie nastapilo rozstrzygnigcie, o0 ktorym mowa w art. 9
ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o referendum, wlasciwe organy
panstwowe nie maja obowigzku podjecia czynnosci okreslonych w art. 10 tej ustawy.

Uzasadnienie:
I

We wniosku z 5 lutego 1996 r. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego
wystapit o ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni wskazanego wyzej art. 9 ustawy
o referendum ze wzgledu na niejednoznacznos¢ jego tresci (w tym szczego6lnosci ust. 2 pkt
1).

Prezes NSA podniost w pierwszej kolejnosci watpliwos¢, czy w referendum
polegajacym na udzieleniu na karcie do glosowania pozytywnej lub negatywnej
odpowiedzi na pytania stosuje si¢ art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy o referendum.

Przepis ten stanowi, iz ,,rozstrzygnig¢cie w referendum nastepuje, jezeli za jednym
z dwoch przedstawionych rozwiazan opowiedziata si¢ wigkszo$¢ bioracych udziat w
glosowaniu”. Mozna by zatem przyja¢, ze dotyczy to takze sytuacji, gdy referendum
polega na udzieleniu jednej z dwodch odpowiedzi na postawione pytanie, jako Zze
odpowiedz ,tak” lub ,nie” moga by¢ interpretowane jako ,dwa przedstawione
rozwiazania”. Jednakze taka interpretacja napotyka na przeszkod¢ w postaci art. 2 ust. 2 tej
ustawy, umiejscowionym rowniez w rozdziale pierwszym — ,,Zasadach ogélnych”. W tym
ostatnim przepisie dwa sposoby przeprowadzania referendum ujgte zostalty w formie
alternatywy roztacznej. Referendum polega ,,na udzieleniu (...) pozytywnej lub negatywne;j
odpowiedzi na postawione pytania albo na dokonaniu wyboru migdzy zaproponowanymi
wariantami rozwiazan”. PorOwnanie zatem tresci art. 9 ust. 2 z art. 2 ust. 2 moze
wskazywa¢ — przy zalozeniu, ze ustawodawca postuguje si¢ tymi samymi pojgciami dla
wyrazania tych samych tresci, ze czym innym jest udzielenie odpowiedzi na postawione
pytania, a czym innym — opowiedzenie si¢ (dokonanie wyboru) za jednym z rozwiazan (w
art. 9 ust. 2 nie uzywa si¢ w ogole pojecia ,,wariant”, jakie wystgpuje w art. 2 ust. 2). Jak



wywodzi si¢ we wniosku, konsekwencja takiego poréwnania moglaby by¢ konstatacja, ze
w art. 9 ust. 2 ustawy moOwi si¢ wyltacznie o referendum polegajacym na wyborze
rozwiagzan w rozumieniu art. 2 ust. 2 in fine, natomiast nic ma on zastosowania do
referendum polegajacego na udzieleniu odpowiedzi pozytywnej lub negatywnej na
postawione pytanie (art. 2 ust. 2 ab initio). Byloby to jednakze réwnoznaczne z
przyjeciem, ze ustawa nie przewiduje wyniku rozstrzygajacego w referendum polegajacym
na udzieleniu odpowiedzi ,,tak lub ,,nie” na postawione pytanie.

Zdaniem Wnioskodawcy przeczyloby to samej istocie referendum i ustawowemu
rozrdznieniu pojeé: ,,wigzacy wynik referendum” (art. 9 wust. 1 ustawy) oraz
»rozstrzygnigcie w referendum” (art. 9 ust. 2 ab initio). Pierwsze z tych pojeé ustawa
wiaz¢ wylacznie z frekwencja uczestnikdéw, a nie ze sposobem glosowania. Aby
referendum bylo wiazace w rozumieniu art. 9 ust. 1, konieczny jest udziat w glosowaniu
wigcej niz potowy uprawnionych. Jest to powtorzenie art. 19 ust. 3 Ustawy Konstytucyjne;j
z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,
poz. 426, zm.: 1995 r. Nr 38, poz. 184 i Nr 150, poz. 729 ). Podkres$lono jednoczesnie, ze
Ustawa Konstytucyjna nie zna pojecia ,,wynik rozstrzygajacy” i1 w zakresie zasad i trybu
przeprowadzenia referendum odsyla do ustawy (art. 19 ust. 4). Nie mozna pominaé
kwestii, ze bez okreslenia w ustawie, kiedy nastgpuje rozstrzygnigcie w referendum, nie
bytoby mozliwe ustalenie wyniku referendum pod wzgledem merytorycznym, a tym
samym jego realizacja w rozumieniu art. 10 ustawy. Zdaniem Wnioskodawcy réwniez w
referendum, polegajacym na udzieleniu odpowiedzi pozytywnej lub negatywnej na
postawione pytanie, powinno nastapi¢ merytoryczne rozstrzygnigcie.

Kolejna watpliwos¢ Wnioskodawcy dotyczy wykladni pojecia ,,wigkszosci
bioracych udzial w gtosowaniu”, uzytego w art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy.

Jezeli bowiem uznaé, iz oznacza ono wigkszo$¢ zwykla, to w razie spetnienia
warunku z art. 9 ust. 1 ustawy, referendum wiazace przynosiloby w istocie zawsze wynik
rozstrzygajacy. Natomiast przyjmujac za warunek wigkszos¢ bezwzgledna, w referendum
nastgpowatoby rozstrzygnigcie tylko woéwczas, gdy liczba glosow waznych (na waznych
kartach do glosowania) oddanych na jedna z dwoéch odpowiedzi bylaby wyzsza od sumy
glosow niewaznych i glosow waznych (wyzsza od potowy liczby kart waznych, tj. potowy
liczby osob, ktore wziety udziat w glosowaniu — art. 30 ust. 2 pkt 4 ustawy). W swych
rozwazaniach Wnioskodawca wskazuje nadto na tre$¢ art. 9 ust. 2 pkt 2 ustawy, w ktérym
ustawodawca postuzyt si¢ inng formuta, niz w pkt 1 (zamiast ,,wigkszosci bioracych udziat
w glosowaniu” wprowadzit warunek ,,najwigksza liczba bioracych udziat w glosowaniu”).
Poniewaz w obu przepisach ust. 2 art. 9 chodzi o ustalenie warunkow, przy spelieniu
ktorych nastepuje w referendum rozstrzygnigcie, mozna by wyprowadzi¢ wniosek,
kierujac si¢ zasada racjonalnego prawodawcy, iz w obu przypadkach chodzi o wigkszos¢
wzgledna.

Whnioskodawca dostrzega potrzebe wyjasnienia skutkéw prawnych takiego
referendum, ktore bytoby wiazace, ale jego wynik nie bylby rozstrzygnig¢ty. Wyjasnienie
takie jest szczegdlnie istotne z punktu widzenia tresci art. 10 ustawy. Okreslenie skutkow
prawnych wiazacego, ale nie rozstrzygnigtego referendum ma wazne znaczenie takze z
punktu widzenia postanowien art. 34 ust. 3 pkt 1 1 3 ustawy, zobowiazujacych Panstwowa
Komisj¢ Wyborcza do ustalenia wynikéw referendum oraz podania niezwlocznie wynikéw
do wiadomos$ci publicznej, w tym takze w drodze ogloszenia w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskie;.

2. Do wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego ustosunkowal si¢
Prokurator Generalny w pismie z dnia 4 lutego 1996 r.



W wyrazonym stanowisku Prokurator Generalny uwaza, ze przepis art. 9 ust. 2
pkt 1 omawianej ustawy ma zastosowanie do referendum, polegajacego na udzieleniu na
karcie do glosowania pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytanie w
formie alternatywnej, za$§ jego rozstrzygnigcie nastepuje wowczas, jezeli za jednym z
dwoch przedstawionych rozwiazan opowiedziata sig ,,zwykta wigkszo$¢” oséb bioracych
udzial w glosowaniu.

Stanowisko takie czyni zbgdnym udzielenie odpowiedzi na pozostale pytania,
okreslone w pkt 3 i 4 wniosku Prezesa NSA.

3. W sprawie wyrazita tez swoja opini¢ — na zyczenie Trybunatu Konstytucyjnego
— Panstwowa Komisja Wyborcza w stanowisku zajetym na posiedzeniu w dniu 7 lutego
1996 roku.

Ujete we wniosku Prezesa NSA przepisy ustawy o referendum, wymagajace
powszechnie obowiazujacej wyktadni, Panstwowa Komisja Wyborcza poddata
wszechstronnej analizie prawnej, przy wykorzystaniu materialow zroédlowych zwiazanych
z procesem tworzenia tej ustawy.

Panstwowa Komisja Wyborcza podkreslita, ze w art. 9 ust. 2 dokonano
konkretyzacji dwoch modeli przeprowadzenia referendum. Ustawodawca, uZywajac
szerszego okreslenia ,,rozwigzania” (w pewnym sensie zbiorczego), obejmuje nim model
polegajacy na ,,odpowiedzi na postawione pytania” oraz model ,,wyboru migdzy
zaproponowanymi wariantami rozwiazan” (art. 2 ust. 2 ustawy). Punkt 1 tegoz ustgpu
odnosi si¢ zatem do obydwoch modeli referendum, natomiast punkt 2 obejmuje model
wyboru migdzy zaproponowanymi wigcej niz dwoma wariantami rozwiazan.. W konkluzji
Panstwowa Komisja Wyborcza uznata, iz art. 9 ust. 2 pkt 1 stosuje si¢ takze do referendum
polegajacego na udzieleniu na urzegdowej karcie do gtlosowania pozytywnej lub negatywne;j
odpowiedzi na postawione pytania.

Co do uzytego art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy pojgcia ,,wigkszos$¢ bioracych udziat w
glosowaniu”, Panstwowa Komisja Wyborcza wypowiedziala si¢ za uwzglednieniem
zasady ,,wigkszosci zwykte;”, albowiem wowczas tres¢ pkt 1 pozostaje w logicznej
zgodnosci z pkt 2 tegoz ustepu.

W S$wietle takiego stanowiska Panstwowa Komisja Wyborcza nie widziata
potrzeby wypowiadania si¢ co do pytania trzeciego i czwartego, ujetego we wniosku
Prezesa NSA.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Pierwsza watpliwos$¢ zgloszona przez Wnioskodawce zawiera si¢ w pytaniu:
»Czy w referendum polegajacym na udzieleniu na urz¢gdowej karcie do glosowania
pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytania stosuje si¢ art. 9 ust. 2 pkt 1
ustawy o referendum?”. Na tak postawione pytanie nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. W
art. 2 ust. 2 ustawy o referendum przewidziane sa dwa sposoby poddania sprawy pod
referendum. Przy pierwszym sposobie referendum polega na udzieleniu, na urzedowe;j
karcie do glosowania, pozytywnej lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytania.
Drugi sposéb referendum polega na dokonaniu wyboru migdzy zaproponowanymi
wariantami rozwigzan. Nie jest trudno zauwazy¢, iz réwniez w pierwszym wypadku
glosujacy dokonuje wyboru migdzy dwoma rozwiazaniami i ze sa to rozwiazania
wzajemnie si¢ wykluczajace. Wybdr dokonany przez glosujacego na urzgdowej karcie do
glosowania znajduje swo6] wyraz w umieszczeniu znaku w kratce obok odpowiedzi



pozytywnej ,tak” lub obok odpowiedzi negatywnej ,nie” (art. 26 ust. 1 ustawy o
referendum). Przez umieszczenie znaku w kratce obok jednej z dwu odpowiedzi glosujacy
dokonuje wigc wyboru jednego z dwu przedstawionych — na zasadzie roztaczno$ci —
rozwiazan w sprawie be¢dacej przedmiotem referendum.

Przy drugim sposobie poddania sprawy pod referendum, opisanym w art. 2 ust. 2
ustawy o referendum organ zarzadzajacy referendum proponuje do wyboru rozne
rozwigzania, ktore nie musza si¢ wzajemnie wyklucza¢, a takze nie musza w sumie
stanowi¢ wszystkich mozliwych rozwiazan danej sprawy. Mozna sobie przy tym
wyobrazi¢ referendum, ktére polega¢ bedzie na dokonaniu wyboru migedzy dwoma tylko
wariantami rozwiazan. Rozwiazania te nie bgda jednak w stosunku do siebie roztaczne.
Nie beda tez wszystkimi mozliwymi w danej sprawie wariantami. Przy sposobie poddania
sprawy pod referendum, polegajacym na zaproponowaniu wariantdéw rozwigzan, organ
zarzadzajacy referendum widzi bowiem przede wszystkim rézne mozliwosci pozytywnego
rozstrzygnigcia sprawy. Poddanie sprawy pod referendum ma stuzy¢ poszukiwaniu
najpopularniejszego z punktu widzenia wyborcéw sposobu rozwigzania sprawy poddane;j
referendum, cho¢ nie mozna wykluczy¢, ze jeden z wariantbw moze mie¢ charakter
negatywny (np. nie podejmowac zadnych dziatan w jakiej$ sprawie). Przy referendum
polegajacym na udzieleniu odpowiedzi na postawione pytania organ zarzadzajacy
referendum przedstawia alternatywny sposdb rozwiazania sprawy poddanej pod
referendum. Najczesciej przybiera to posta¢ pytania: ,,Czy jeste$ za..?” To pytanie
implikuje inne ,,pozostajace w domysle” pytanie: ,,Czy jestes$ przeciw...?”

W obu wypadkach organ zarzadzajacy referendum stawia wigc pytania, a
glosujacy, udzielajac odpowiedzi na pytania, dokonuje wyboru jednego z przedstawionych
za pomoca pytan rozwiazan. Roznica miedzy sposobami poddania sprawy pod referendum
sprowadza si¢ do konstrukcji logicznej pytan i wynikajacej z niej techniki udzielania
odpowiedzi. W obu wypadkach zachodzi konieczno$¢ przeprowadzenia referendum
wedtug okreslonej procedury i ustalenia wynikow referendum. W tym wzgledzie
ustrojodawca pozostawia uregulowanie zagadnienia ustawodawcy zwyktemu.

W art. 19 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach migdzy wiladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm. — odtad: ,,Mata
Konstytucja”) — stanowi sig, ze w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla Panstwa moze
by¢ przeprowadzone referendum. Wynik referendum jest wiazacy, jezeli w referendum
wzigta udzial wigcej niz potowa uprawnionych do glosowania (art. 19 ust. 3 Malej
Konstytucji). Nie ma natomiast w Matej Konstytucji postanowienia okreslajacego, wedlug
jakich zasad ustala si¢ wynik gltosowania. Zgodnie z art. 19 ust. 4 Malej Konstytucji
zasady 1 tryb przeprowadzenia referendum okresla ustawa. Identyczne postanowienie
zawarte jest w art. 2 ust. 2 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w mocy przez art.
77 Matej Konstytucji. Podobnie (w odniesieniu do tzw. referendum przedkonstytucyjnego)
ustrojodawca w art. 2¢ ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie
przygotowania 1 uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 67, poz. 336
121994 1. Nr 61, poz. 251) pozostawia do okres$lenia w ustawie zwyktej zasady, przedmiot
oraz tryb przeprowadzania referendum. W odniesieniu do referendum zarzadzonego przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie art. 9 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z
dnia 23 kwietnia 1992 r. sam ustrojodawca okres$la, ze przyjecie w referendum Konstytucji
nastepuje wowczas, gdy opowiedziata si¢ za nia wigkszo$¢ bioracych udzial w glosowaniu
(art. 11 ust. 1), pozostawiajac ustawodawcy tylko okreslenie trybu przeprowadzenia
referendum konstytucyjnego (art. 10 wust. 3). Z powyzszego zestawienia réznych
postanowien konstytucyjnych odnoszacych si¢ do referendum wynika, ze w pojeciu
»zasady referendum”, uzytym w art. 19 ust. 4 Malej Konstytucji, mieszcza si¢ zasady



ustalenia wyniku referendum z wyjatkiem ustalenia, kiedy wynik referendum jest wiazacy.
Ustawodawca moze wigc — z wyjatkiem referendum konstytucyjnego — uregulowac
zasady, wedtug ktorych nastapi ustalenie, czy w referendum nastapito rozstrzygnigcie. Nie
moze natomiast okresla¢, kiedy wynik referendum jest wiazacy w sposob odmienny od
uregulowania zawartego w art. 19 ust. 3 Matej Konstytucji.

Na marginesie powyzszego wywodu Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze nie
oznacza to odejScia od dotychczasowej linii orzecznictwa, zapoczatkowanej w
orzeczeniach U. 1/86 1 U. 5/86 (OTK w 1986 r., poz. 1 i 2), dotyczacej pojecia ,,zasady” w
przepisach ustaw, zawierajacych upowaznienie do wydania aktéw wykonawczych.
Rozwazan odnoszacych si¢ do relacji: ustawa — akt wykonawczy nie mozna wprost
odnosi¢ do relacji ustawa konstytucyjna — ustawa zwykla, a w szczegdlnosci w takiej
sytuacji, kiedy nie ulega watpliwosci, do jakiej materii ustrojodawca odnidst pojecie
»zasady” 1 w jakim zakresie pozostawil dang kwestie do uregulowania ustawodawcy
zwyktemu.

Nie jest uprawnione zatozenie, ze wiazacy wynik referendum powinien zawsze
zawiera¢ rozstrzygnigcie sprawy bedacej przedmiotem referendum. Takie zalozenie
stawiatoby znak réwnosci miedzy ,,wzigciem udzialu w referendum” (art. 19 ust. 3 Matej
Konstytucji) a ,,wyrazeniem woli w drodze referendum” (art. 2 ust. 2 przepisow
konstytucyjnych). Nie kazdy kto bierze udzial w referendum wyraza w nim swa wolg.
Ustawodawca, okreslajac, kiedy nastepuje rozstrzygnigcie w referendum, powinien
uwzgledni¢ zarowno postanowienia art. 19 ust. 3 Malej Konstytucji, jak 1 art. 2 ust. 2
przepisow konstytucyjnych z tym jednak zastrzezeniem, ze w przepisach konstytucyjnych
»wyrazanie woli” odnosi si¢ do Narodu. Jest wigc zgodne z konstytucja takie rozwigzanie
ustawowe, uzalezniajace rozstrzygnigcie w referendum od stosunku liczby o0sob,
wyrazajacych swa wole przez oddanie glosu na jedna z odpowiedzi postawionego pytania
lub przez opowiedzenie si¢ za wyborem okre§lonego wariantu, do liczby osob, ktore
wzigly udzial w glosowaniu. Rozstrzygnigcie moze nastapi¢ tylko w takim referendum,
ktore jest wigzace. Stad tez art. 9 ust. 1 ustawy o referendum nie mozna traktowac jako
zwyklego powtdrzenia art. 19 ust. 3 Matej Konstytucji, lecz nalezy ten przepis ustawy
odczytywac jako zawierajacy wstepny warunek dla organu ustalajacego, czy w referendum
nastapito rozstrzygnigcie. W razie niespelnienia tego warunku organ ustalajacy wynik
referendum stwierdza, ze referendum nie przyniosto wyniku wiazacego i rozstrzygajacego
bez wzgledu na to, ile gtosow waznych oddano na poszczegdlne odpowiedzi postawionego
pytania lub za wyborem okreslonego wariantu.

W okreslonych przez ustrojodawce ramach, ustawodawca mogt wigc w art. 9 ust.
2 pkt 1 okresli¢, kiedy nastgpuje rozstrzygnigcie w referendum zar6wno w odniesieniu do
referendum polegajacego na udzieleniu, na urzegdowej karcie do glosowania, pozytywne;j
lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytania, jak 1 w odniesieniu do referendum
polegajacego na dokonaniu wyboru migdzy dwoma zaproponowanymi wariantami
rozwiazan. Te referenda maja ceche wspolna, wyrazajaca si¢ w tym, ze w istocie rzeczy
bioracym udziat w glosowaniu przedstawiono dwa rozwiazania, a tylko technika
glosowania jest rozna. Ta istotna cecha pozwolita na jednakowe potraktowanie przez
ustawodawce obu referendow. Brak przy tym podstaw, aby przypisywaé ustawodawcy
zamiar pozostawienia poza tre$cia art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy z 29 czerwca 1995 r. takiego
referendum, ktore polega na udzieleniu, na urzgdowej karcie do gtosowania, pozytywne;j
lub negatywnej odpowiedzi na postawione pytania, a tym samym pozbawienia Panstwowej
Komisji Wyborczej kompetencji do ustalenia, czy w takim referendum nastapito
rozstrzygnigcie. Bez tego ustalenia wynik referendum — przy zatozeniu, ze jest ono
wiazace — bylby niepelny.



2. Druga watpliwo$¢ Wnioskodawcy odnosi si¢ do sposobu interpretowania
pojecia ,,wigkszo$¢ bioracych udzial w glosowaniu” uzytego w art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy o
referendum. Wedlug Wnioskodawcy przez pojecie to mozna rozumieé¢ wigkszos¢
bezwzgledna czyli obliczona z uwzglednieniem gloséw niewaznych albo wigkszos¢
zwykla czyli obliczong bez uwzglednienia gtosow niewaznych. Wnioskodawca sktania si¢
ku rozumieniu poddanego wyktadni pojecia jako wigkszosci zwyklej, wskazujac, ze
wowczas referendum wiazace przynositoby zawsze wynik rozstrzygajacy. Zdaniem
Whioskodawcy z porownania przepisoOw art. 9 ust. 2 pkt 1 i art. 9 ust. 2 pkt 2 ustawy o
referendum — przy zalozeniu, ze ustawodawca dziata racjonalnie — powinno wynikac, ze w
obu tych przepisach chodzi o wigkszos$¢ zwykta.

Trybunat Konstytucyjny przy dokonywaniu wyktadni przepisu poshuguje si¢ w
pierwszym rz¢dzie wyktadnia jezykowa. Reguta ta musi znajdowac swe rygorystyczne
zastosowanie zwilaszcza wtedy, gdy wykladane pojecie oznacza zarazem kategorie
matematyczna. W odniesieniu do wykladanego przepisu art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy o
referendum wykladnia jgzykowa dokonywana przy uwzglednieniu koniecznej $cistosci,
prowadzi do jednoznacznych wynikéw. Wigkszos¢ 1 jej dopetnienie sktadaé si¢ musza
w sumie na catos$¢. Z istoty wigkszosci wynika, ze jej dopekienie (reszta brakujaca do
cato$ci) musi by¢ mniejsze anizeli ta czg$¢, ktora jest okreslona jako ,,wigkszos¢”. Jako
cato$¢ ustawodawca okreslit wszystkie osoby biorace udziat w glosowaniu (osoby,
ktore oddaty karty wazne — art. 30 ust. 2 pkt 4 ustawy o referendum). Osoba, ktéra
wzigta udziat w glosowaniu, czyli oddata karte wazna, moze odda¢ gltos wazny albo
niewazny. Za niewazny uznaje si¢ glos, jezeli na karcie do gtosowania:

1) znak przecinajacych sig linii postawiono w obu kratkach (obok odpowiedzi
»tak” 1 obok odpowiedzi ,,nie”’) albo nie postawiono tego znaku w zadnej z kratek
odpowiadajacych odpowiedziom na pytanie,

2) znak przecinajacych si¢ linii postawiono w kratkach odpowiadajacym dwom
lub wigcej numerom wariantoéw albo nie postawiono tego znaku w zadnej z kratek
odpowiadajacych numerowi wariantu (art. 29 ust. 2 w zwiazku z art. 26 ustawy o
referendum).

Wigkszo$¢, od ktorej wystapienia zalezy, czy w referendum nastapito
rozstrzygnigcie, ma obejmowac te osoby, ktére opowiedzialy si¢ za jednym z dwoch
przedstawionych rozwiazan. Zbioér oséb tworzacych t¢ wigkszo§¢ ma byé wigc
jednorodny. Beda si¢ nan sktada¢ tylko osoby ,.glosujace ,tak” albo tylko osoby
glosujace ,,nie” (w wypadku referendum polegajacym na odpowiedzi na pytanie). Zbior
0soOb stanowiacych dopetnienie wigkszosci nie musi by¢ jednorodny, gdyz beda si¢ nan
sktadaty zaréwno osoby, ktére wzigty udziat w gtosowaniu, lecz oddaly glos niewazny,
jak 1 osoby, ktore odpowiedzialy inaczej na pytanie niz osoby stanowiace wigkszos¢.
Jezeli liczba osob glosujacych ,tak” bedzie rowna liczbie osdb glosujacych ,,nie” w
referendum takze nie nastapi rozstrzygnigcie. Rozstrzygnigcie nie nastapi rowniez w
wypadku, gdy zbior oséb glosujacych ,.tak” albo ,,nie” nie bedzie stanowit wigkszosci.
Gdyby ustawodawcy chodzilo o uzaleznienie rozstrzygnigcia w referendum od
»zwykte)” wigkszos$ei, to odnidstby ,,wigkszos¢” do liczby waznie oddanych glosow,
nakazujac pordéwnanie ilosci glosow oddanych za pierwszym albo drugim z
przedstawionych rozwiazan.

Wynikéw wyktadni jezykowej nie sa w stanie podwazy¢ argumenty odwotujace
si¢ do wyktadni systemowej. Jak juz wyzej powiedziano, nie jest uprawnione zalozenie
tej tresci, ze kazde referendum, ktorego wynik jest wiazacy, winno przyniesé
rozstrzygnigcie. Z pordwnania art. 9 ust. 2 pkt 1 i art. 9 ust. 2 pkt 2 ustawy o
referendum nie wynika zaden stanowczy argument na rzecz tezy, iz w art. 9 ust. 2 pkt 1
moéwi sig o ,,zwyktej” wigkszosci, zwlaszcza gdy si¢ zwazy, ze rowniez w referendum,



ktore polega na dokonaniu wyboru mi¢dzy wariantami rozwigzan, moze nie nastapic¢
rozstrzygnigcie (np. dwa najpopularniejsze warianty uzyskaly rowna ilos¢ gtosow lub
liczba osob, ktore oddaty gltosy niewazne okazata najwigksza ). Ani z art. 2 ust. 1
ustawy o referendum (,,obywatele... wyrazaja swoja wolg co do sposobu rozstrzygnigcia
sprawy”’), ani tym bardziej z art. 2 ust. 2 przepisOw konstytucyjnych, ktory odnosi sig
do Narodu (,,sprawowanie wladzy nastepuje takze poprzez wyrazenie woli w drodze
referendum”), nie wynika, aby mozna bylo glosy niewazne oddane w referendum
dolicza¢ do liczby glosow oddanych za jedna z odpowiedzi.

Przeciw wyktadni jezykowej art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy o referendum nie
przemawiaja tez argumenty odwotujace si¢ do przebiegu procesu legislacyjnego.
WypowiedZ posta sprawozdawcy w toku drugiego czytania: ,,Rozstrzygnigcie w
referendum nast¢puje natomiast, jezeli za jednym z dwoch przedstawionych wariantow
opowiedziata si¢ wigkszo$¢ bioracych udziat, oczywiscie wigkszos¢ zwykta, albo za
jednym z wigcej, niz dwoch rozwiazan opowiedziala si¢ po prostu wigkszos¢, w
zaleznosci od tego, jak bedzie skonstruowane referendum” (Sprawozdanie
Stenograficzne z 51 posiedzenia Sejmu w dniu 7 czerwca 1995 r., s. 58) stanowi¢ moze
co najwyzej — jak trafnie zauwaza Panstwowa Komisja Wyborcza — ,,znaczacy
przyczynek do interpretacji pojgcia uzytego w art. 9 ust.2 pkt 1 ustawy”. Nie jest
przeciez jasne, co w kontek$cie uzytego w wyktadanym przepisie sformulowania
,Wigkszo$¢ bioracych udzial w glosowaniu”, mialaby w ustach posta sprawozdawcy
oznacza¢ ,,wigkszo$¢ zwykta”. Nie da si¢ przeciez wykluczy¢, ze mialaby to by¢
wigkszos¢ niekwalifikowana, zwlaszcza ze uzyte przez posta sprawozdawce w
odniesieniu do rozwazanego art. 9 ust. 2 pkt 2 ustawy o referendum sformutowanie ,,po
prostu wigkszo$¢” nie moze by¢ uznane ani za precyzyjne, ani za odpowiadajace tresci
rozwazanego w dyskusji parlamentarnej przepisu. Trafnie przy tym Panstwowa
Komisja Wyborcza wskazuje, ze cytowana wypowiedZ posta sprawozdawcy nalezy
rozpatrywa¢ w kontek$cie wypowiedzi w komisjach sejmowych, $wiadczacych o
rozumieniu ,,wigkszosci bioracych udziat w glosowaniu” jako wigkszo$ci
bezwzglednej. Warto przy tym zwrdci¢ uwage na oba projekty ustawy (druk sejmowy
nr 489 i druk nr 517). Projektodawcy proponowali, aby wynik referendum byt
rozstrzygajacy, ,jezeli za jednym z rozwigzan w sprawie poddanej pod glosowanie
oddano wigcej, niz potowe waznych glosow” (art. 6 ust. 2 — druk nr 517) lub ,,jezeli za
jednym z rozwiazan (...) opowiedziata si¢ wigcej niz potowa bioracych udziat w
glosowaniu” (art. 49 ust. 2 — druk nr 489). Ustawodawca rozwazal wigc takie
rozwiazanie, w ktorym glosy niewazne nie bytyby brane pod uwagg przy ustalaniu, czy
w referendum nastapito rozstrzygnigcie. Rozwiazanie to nie zostalo jednak przez
ustawodawce wybrane.

W  literaturze prawniczej nalezy odnotowaé poglad Z. Jarosza (Problem
dopuszczalnosci uchwalania ustaw w drodze referendum de lege lata (w:) Postgpowanie
ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994, s. 278 nota 28)
wyrazony na tle art. 11 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1992 r. i
uzytego w tym przepisie sformutowania ,,wigkszo$¢ bioracych udzial w glosowaniu”,
przeciwstawiajacy dostowny sens sformutowania ,,wigkszo$¢ w stosunku do liczby
uczestnikow glosowania” temu, co si¢ zwykle przyjmuje jako ,,wigkszo$¢ waznie
oddanych glosow”. Jak juz wyzej wskazano, w wypadku wykladanego przepisu art. 9
ust. 2 pkt 1 ustawy o referendum nie ma przekonujacych argumentéw przemawiajacych
za odstapieniem od wyktadni jezykowej, a wigc od ,,dostownosci”. Co si¢ za$ tyczy
pojecia ,,wigkszosci glosow”, to nalezy takze wskaza¢ na wnikliwe rozwazania R.
Kmiecika, O pojeciu , wigkszosci glosow” (w prawie wewnetrznym i
miedzynarodowym), PiP 1 (1996), s. 57-61), a zwlaszcza na nastgpujace stwierdzenie:



,»O tym jednak, jaki charakter ma prog wigkszosci zwyktej na gruncie danej ustawy
(wigkszosci ,,wzglednej” czy ,bezwzglednej”, decyduja przede wszystkim te
rozwiazania normatywne, ktore okreslaja dopuszczalnos$¢ ,,wstrzymania si¢ od glosu”
oraz charakter wstrzymania si¢ od glosu (czy jest to wstrzymanie si¢ od glosu ,,za” lub
»przeciw” czy tez rodzaj nieuczestniczenia w glosowaniu). Dopiero odpowiedz na te
pytania pozwala ustali¢, czy in concreto chodzito o wigkszos$¢ zwykla bezwzgledna czy
wigkszos¢ zwykta wzgledna” (s. 61).

Poglad ten Trybunatl Konstytucyjny uznaje za trafny, a analiza przepisow ustawy
o referendum wskazuje, ze nie mozna gloséw niewaznych (art. 29 ust.2) interpretowac
jako nieuczestniczenia w gltosowaniu (zob. zwlaszcza art. 30 ust. 2 pkt 4 w zwiazku z
art. 28). W analizie prawno-porownawczej instytucji referendum (E. Zielinski,
Referendum w panstwie demokratycznym (w:) Referendum w Polsce wspotczesnej,
Warszawa 1995, s. 30-31) wskazuje si¢ na wystgpujacy w niektorych panstwach sposob
okreslania wazno$ci  wynikow  referendum z uwzglednieniem wigkszo$ci
uczestniczacych w glosowaniu i z uzaleznieniem wazno$ci wynikow referendum od
udzialu w referendum okreslonej liczby uprawnionych do glosowania (tak np. w Danii).

Rozwiazania przyjetego w ustawie o referendum nie mozna wigc uznaé za
niespojne. Odpowiednia frekwencja (art. 9 ust. 1) stanowi wstgpny, lecz nie jedyny
warunek dla ustalenia, ze w referendum nastapito rozstrzygnigcie.

3. Trzecia watpliwo$¢ Wnioskodawcy wiaze si¢ ze skutkami prawnymi takiego
referendum, w ktorym wzigta udzial wigcej niz potowa uprawnionych do gltosowania
(art. 9 wust. 1 ustawy o referendum), a w ktorym nie nastapito rozstrzygnigcie.
Uzasadnienie wniosku zdaje si¢ przy tym wkracza¢ w zagadnienia uregulowane w art.
19 ust. 3 Malej Konstytucji 1 art. 2 ust. 2 przepisow konstytucyjnych. Trybunat
Konstytucyjny nie jest uprawniony do ustalania powszechnie obowiazujacej wyktadni
konstytucji. W odniesieniu za$ do ustawy o referendum mozna natomiast ustali¢ jedynie
tyle, ze w sytuacji, w ktorej w referendum wezmie udzial wigcej niz polowa
uprawnionych do glosowania, a nie nastapi w tym referendum rozstrzygnigcie, to
wlasciwe organy panstwowe nie maja obowiazku podjecia czynnosci, o ktorych mowa
w art. 10 ustawy o referendum. Nalezy tez przypomnie¢ tre$¢ art. 4 ust. 2 ustawy o
referendum. Sprawa bedaca przedmiotem referendum nie moze by¢ ponownie poddana
pod referendum przed uptywem 4 lat od dnia jego przeprowadzenia.

Warto przy tym zauwazy¢, iz art. 4 ust. 2 ustawy o referendum pozostaje w
zwiazku z innymi jej przepisami, a zwlaszcza art. 4 ust. 1, art. 5, art. 6 1 art. 7. Bez
wzgledu na to, ktory organ zarzadzit referendum, sprawa bedaca przedmiotem
referendum nie moze by¢ ponownie poddana pod referendum przed uptywem 4 lat od
dnia jego przeprowadzenia i to réwniez w takim wypadku, gdy z wnioskiem do Sejmu
wystapi ktory$ z podmiotéw wymienionych w art. 5 ust. 1, nie wystgpujacy wczesniej z
wnioskiem o zarzadzenie referendum, ktore nie przyniosto rozstrzygnigcia. Wyniku
referendum nie mozna wigc odnosi¢ jedynie do art. 10 ustawy o referendum.

Nadto nalezy zauwazy¢, iz w art. 10 ustawy o referendum moéwi sig o ,,wyniku
referendum” bez blizszego okreslenia o jaki wynik chodzi. Tymczasem w kazdym
referendum — z wyjatkiem takiego, co do ktérego Sad Najwyzszy w trybie przepisow
rozdziatu 6 ustawy orzekt niewaznos$¢ — zostaje osiagnigty jakis wynik. Obowiazek
podjecia przez wiasciwe organy panstwowe ,.czynnosci dla realizacji wyniku
referendum” moze si¢ jednak odnosi¢ tylko do niektorych sytuacji. Na przyktad, jezeli
w sprawie poddanej pod referendum nie wszczgto procesu legislacyjnego, w
referendum wzigto udzial wigcej niz potowa uprawnionych do glosowania, za
odpowiedzia ,,nie” na postawione pytanie glosowata wigcej niz potowa liczby oséb
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bioracych udziat w glosowaniu, to mimo wiazacego 1 rozstrzygajacego wyniku
referendum nie bedzie konieczne wydanie przez wlasciwe organy panstwowe aktow
prawnych badz podjgcie innych decyzji. Prawne znaczenie wiazacego — w rozumieniu
art. 9 ust. 1 ustawy o referendum — wyniku nie musi mie¢ zawsze charakteru
pozytywnego, lecz moze wyraza¢ si¢ w ustaleniu, ze nie powstat obowiazek podjgcia
czynno$ci przez wlasciwe organy panstwowe. Odnosi si¢ to wlasnie do referendum,
ktére nie przyniosto rozstrzygnigcia, mimo, ze wzigta w nim udziat wigcej niz polowa
uprawnionych.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny ustalit powszechnie obowiazujaca
wyktadnig art. 9 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. jak w sentencji.



