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I. Przedmiot skargi konstytucyjnej 
 

Wykonując prawo nadane Skarżącemu przez art. 79 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 46 ust. 

1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 roku o Trybunale Konstytucyjnym (dalej jako „TKU”) 

niniejszym wnoszę o: 

1. stwierdzenie niezgodności przepisu art. 335 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. 

Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112), (dalej jako „KWyb”) z następującymi 

przepisami konstytucyjnymi: art. 2, art. 4, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 2, art. 62 ust. 1 

w zw. z art. 96 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 

roku (Dz. U. 78, poz. 483), 

2. zasądzenie zwrotu kosztów postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym w 

trybie art. 24 ust. 2 TKU. 
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II. Określenie podstaw skargi konstytucyjnej 

1. Wskazanie orzeczenia, z którym Skarżący łączy naruszenie jego 

konstytucyjnych praw 
 

W dniu 25 maja 2014 roku odbyły się w Polsce wybory do Parlamentu Europejskiego 

(dalej jako „PE” lub „Europarlament”), w wyniku którychgłosujący dokonali wyboru, 

którym z 1277 kandydatów wystawionych przez 12 komitetów wyborczych przypadnie 

51 przysługujących Polsce mandatów w PE. 

Zgodnie z obwieszczeniem z dnia 26 maja 2014 roku o wynikach wyborów posłów do 

Parlamentu Europejskiego przeprowadzonych w dniu 25 maja 2014 r. ogłoszonym w 

Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 27 maja 2014 roku (poz. 692) (dalej 

jako „Obwieszczenie”), które wydane zostało przez Państwową Komisję Wyborczą 

(dalej jako „PKW”) wyniki wyborów ustalono w sposób następujący1: 

 Koalicyjny Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycznej-Unia Pracy, który 

zarejestrował listy nr 3 uzyskał 5 mandatów,  

 Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwość, który zarejestrował listy nr 4 uzyskał 

19 mandatów; 

 Komitet Wyborczy Nowa Prawica – Janusza Korwin-Mikke, który zarejestrował 

listy nr 7 uzyskał 4 mandaty; 

 Komitet Wyborczy Platforma Obywatelska RP, który zarejestrował listy nr 8 

uzyskał 19 mandatów; 

 Komitet Wyborczy Polskie Stronnictwo Ludowe, który zarejestrował listy nr 9 

uzyskał 4 mandaty. 

Powyższy podział mandatów PKW ustaliła zgodnie z kwestionowanym przez 

Skarżącego art. 335 KWyb, bez uwzględnienia którego mandaty podzielone zostałyby w 

sposób następujący: 

 Koalicyjny Komitet Wyborczy Sojusz Lewicy Demokratycznej-Unia Pracy, który 

zarejestrował listy nr 3 uzyskałby 5 mandatów,  

 Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwość, który zarejestrował listy nr 4 

uzyskałby 17 mandatów; 

 Komitet Wyborczy Nowa Prawica – Janusza Korwin-Mikke, który zarejestrował 

listy nr 7 uzyskałby 4 mandaty; 

                                                 
1
 zob. Dział II Rozdział III Obwieszczenia 
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 Komitet Wyborczy Platforma Obywatelska RP, który zarejestrował listy nr 8 

uzyskałby 17 mandatów; 

 Komitet Wyborczy Polskie Stronnictwo Ludowe, który zarejestrował listy nr 9 

uzyskałby 3 mandaty; 

 Komitet Wyborczy Solidarna Polska Zbigniewa Ziobro, który zarejestrował listy 

nr 1 uzyskałby 2 mandaty, 

 Komitet Wyborczy Europa Plus Twój Ruch, który zarejestrował listy nr 5 

uzyskałby 2 mandaty, 

 Komitet Wyborczy Polska Razem Jarosława Gowina, który zarejestrował listy nr 

6 uzyskałby 1 mandat. 

Liczba nieuwzględnionych przez PKW zgodnie z art. 335 KWyb ważnie oddanych 

głosów wyniosła897 649 głosów spośród 7 069 485 wszystkich głosów ważnie 

oddanych, co stanowi w przybliżeniu 7,9% wszystkich ważnie oddanych głosów. 

Podsumowując, kwestionowany art. 335 KWyb doprowadził w majowych wyborach 

do nieuwzględnienia niemal 900 tys. ważnie oddanych przez wyborców głosów, czego 

wynikiem jest reprezentacja Polski w Europarlamencie przez 5 zamiast 8 partii 

politycznych. Jak wynika z przedstawionego wyżej podziału mandatów bez 

uwzględnienia 5% progu wyborczego, dzięki instytucji tej najwięcej zyskują partie o 

najwyższym poparciu zaś najwięcej tracą partie, które były najbliżej osiągnięcia 

wymaganego 5% progu. Powyższe jest obarczone niedoszacowaniem wynikającym ze 

zjawiska odstąpienia od udziału w wyborach bądź przeniesienia głosu na listę innego 

komitetu przez część wyborców, których preferencja wyborcza związana jest z 

komitetem, którego szanse na przekroczenie progu wyborczego są nikłe.  

Obwieszczenie Państwowej Komisji Wyborczej jest orzeczeniem, z którym Skarżący 

wiąże naruszenie swych konstytucyjnych praw. 

 

2. Wskazanie naruszonych praw konstytucyjnych 
 

Skarżący wskazuje, że wydane na podstawie zaskarżonego przepisu art. 335 KWyb 

w zw. z art. 355 w zw. z art. 361KWybObwieszczenie, naruszyło następujące zasady oraz 

prawa konstytucyjne Skarżącego:  

a. czynne prawo wyborcze (art. 62 w zw. z art. 2, art. 4 i art. 96 ust. 1 Konstytucji) 
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b. zasadę równości prawa wyborczego (art. 328 KWyb w zw. z art. 32 ust. 1 

Konstytucji w zw. z art. 2, art. 4, art. 62 i art. 96 ust. 2 Konstytucji) 

c. ogólną zasadą równości (art. 32 ust. 1 Konstytucji), 

d. zasadą sprawiedliwości społecznej (art. 2 Konstytucji), 

e. zasadą demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz 

f. zasadę konieczności ograniczeń w zakresie korzystania z konstytucyjnych 

wolności i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji), 

g. zasadą proporcjonalności wynikającą z zasady demokratycznego państwa prawa 

(art. 2 Konstytucji). 

 

3. Sposób naruszenia praw Skarżącego 
 

Art. 335 KWyb narusza przede wszystkim zasadę równości wyborów do PE, 

ponieważ głosy oddane przez wyborców na komitety wyborcze, którym nie udało się 

przekroczyć wymaganego minimalnego 5% progu poparcia w skali kraju zostały 

nieuwzględnione. Oznacza to, że nie wpłynęły one w ogóle na wynik wyborów a tym 

samym na podział mandatów, ponieważ w ogóle nie zostały w tym procesie 

uwzględnione. 

Mówiąc dokładniej art. 335 KWyb narusza zasadę równości wyborów w sensie 

materialnym, ponieważ w nieuzasadniony sposób odmawia skuteczności 

głosowi2Skarżącego, który swój głos oddał na listę komitetuwyborczego, który nie 

przekroczyłokreślonego ustawą (art. 335 KWyb) progu wyborczego. Skarżący stoi na 

stanowisku, że prowadzenie dowodu na tę okoliczność byłoby sprzeczne z zasadą 

tajności wyborów. Skutkiem tego jest nieusprawiedliwione naruszenie prawa 

Skarżącego do równego traktowania przez organ państwa względem osób, które oddały 

głos na komitety, którym udało się spełnić warunek wynikający z kwestionowanego 

przepisu, a ponadto prawa Skarżącego do posiadania swego reprezentanta w PE oraz 

uczestnictwa w wyborach, zgodnie z art. 62 ust. 1 Konstytucji. 

Naruszenie zasady równości wyborów do PE jest również naruszeniem ogólnej 

zasady równości, z której wynika zasada równości wyborów3, zasady sprawiedliwości 

społecznej, która jest silnie powiązana z ogólną zasadą równości a w konsekwencji 

                                                 
2
 Tzn. powoduje niekorzystną zmianę sytuacji prawnej podmiotu; por. L. Bagińska, Skarga Konstytucyjna, 

Warszawa 2010, str. 54. 
3
 por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, str. 385, nb. 426, 
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zasady demokratycznego państwa prawa, z którą zasada sprawiedliwości społecznej 

również jest silnie powiązana4. Ponieważ zasady te są ze sobą powiązane, naruszenie 

materialnej zasady równości wyborów powoduje automatyczne naruszenie każdej ze 

wskazanych zasad, jako że równość wyborów jest elementem każdej z nich. 

 

4. Państwowa Komisja Wyborcza jako organ administracji publicznej 

w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz Obwieszczenie jako 

przykład innego rozstrzygnięcia w rozumieniu art. 46 ust. 1 TKU 
 

Status PKW w systemie organów państwowych nie został w pełni określony w 

doktrynie prawa konstytucyjnego. Nie można zaliczyć jej ani do sądów, mimo że składa 

się wyłącznie z sędziów – nie jest wymieniona w art. 175 Konstytucji – ani do organów 

administracji publicznej w rozumieniu Kodeksu Postępowania Administracyjnego (dalej 

jako „KPA”). Jest ona stałym najwyższym organem wyborczym administracji wyborczej 

właściwym w sprawach przeprowadzania wyborów, która w strukturze organów 

państwowych zajmuje osobne miejsce5. Podmiotowość PKW była już przedmiotem 

orzeczenia Naczelnego Sądu Administracyjnego (dalej jako „NSA”), który stwierdził, iż 

„Państwowa Komisja Wyborcza, realizując zadania m. in. wynikające z kalendarza 

wyborczego, nie wykonuje typowych funkcji administracji publicznej, gdyż nie jest 

organem administracji publicznej, w rozumieniu art. 5 pkt. 3 KPA. PKW, jak i pozostałe 

organy wyborcze, nie są podmiotami powołanymi, z mocy prawa, do załatwiania spraw 

z zakresu administracji publicznej”6 oraz Trybunału Konstytucyjnego (dalej jako „TK” 

lub „Trybunał”), który stwierdził, iż PKW nie jest organem administracji publicznej lub 

sądem w rozumieniu przepisu art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 46 ust. 1 TKU7. 

Pogląd taki spotkał się w literaturze ze słuszną krytyką ze strony A. Tulei oraz M. 

Grzybowskiego8, którzy opowiadają się za szerokim rozumieniem pojęcia organu 

administracji publicznej w świetle art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 46 ust. 1 TKU, które 

obejmowałoby omawiany przypadek i jest uzasadnione funkcją ochronną, jaką spełnia 

                                                 
4
 por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, str. 65-66, pkt. 52, 

5
 por. A. Sokala, Administracja wyborcza w obowiązującym prawie polskim, Warszawa 2010, str. 65-67, 

6
 zob. postanowienie NSA z dnia 20 grudnia 2011 roku, sygn. I OSK 2221/11, 

7
 zob. postanowienie TK z dnia 21 marca 2000 roku, sygn. SK 6/99, 

8
 por. P. Tuleja, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony praw wyborczych (w:) F. Rymarz (red.), IUDICES 

ELECTIONIS CUSTODES (Sędziowie kustoszami wyborów) Księga Pamiątkowa Państwowej Komisji 

Wyborczej, Warszawa 2007, str. 187-188; M. Grzybowski, P. Tuleja, Skarga konstytucyjna jako środek ochrony 

praw jednostki w polskim systemie prawa (w:) W. Skrzydło, Sądy i trybunały w konstytucji i praktyce, Warszawa 

2005, s. 157, 
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skarga konstytucyjna. Pierwszy z wymienionych Autorów stwierdza, iż „każdy organ 

wykonujący władztwo publiczne jest organem w rozumieniu cytowanego przepisu 

Konstytucji”9.  

W celu zapewnienia należytej ochrony praw konstytucyjnych, pojęcie organu 

administracji publicznej w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 46 ust. 1 TKU 

powinno rozumieć się szeroko, co uzasadnia dodatkowo funkcja skargi konstytucyjnej, 

która i tak w polskiej Konstytucji jest narzędziem mało elastycznym w porównaniu z 

odpowiednimi regulacjami innych krajów10. 

Powyższe szersze rozumienie pojęcia „organ administracji publicznej” wspierane 

jest również przez skomplikowany sposób wykładni aktu normatywnego, jakim jest 

Konstytucja, ze względu na jej szczególną rolę w systemie źródeł prawa oraz to, jak 

szerokie spektrum musi ona swym zakresem regulacji objąć11. Przepisy oraz wynikające 

z nich normy konstytucyjne charakteryzują się wysokim stopniem teoretyczności oraz 

ogólności. Taka ogólna konstrukcja norm konstytucyjnych ma na celu zabezpieczenie 

funkcji ochronnej i gwarancyjnej, jakie te normy spełniają wobec obywatela. Ogólność 

sformułowań konstytucyjnych z jednej strony rodzi pewne problemy interpretacyjne, 

nie jest bowiem łatwo wydedukować z nich wzory zachowania dotyczące konkretnych 

spraw oraz sytuacji faktycznych, zaś z drugiej strony zapewnia elastyczność 

interpretacyjną pozwalającą objąć w szerszym zakresie ochronę praw obywateli. Z 

powyższych względów zdarza się, iż pewne pojęcia posiadające utrwalone znaczenie na 

gruncie innych aktów normatywnych (przeważnie rangi ustawowej), w znaczeniu 

Konstytucyjnym są rozumiane autonomicznie, zazwyczaj szerzej. Powyższe potwierdza 

wykładnia art. 21 ust. 1 Konstytucji poruszającego problematykę ochrony prawa 

własności.12 Jest to zresztą element ogólniejszej prawidłowości dającej się 

zaobserwować przy hierarchicznym spojrzeniu na system prawny – podobne zależności 

zachodzą na gruncie Traktatów europejskich oraz Konwencji, przykładowo Europejskiej 

Konwencji Praw Człowieka, w odniesieniu do których doktryna i praktyka orzecznicza 

wykształciły autonomiczne, szersze rozumienie wielu pojęć, ujmowanych węziej na 

gruncie ustaw zwykłych. 

                                                 
9
 por. P. Tuleja, Skarga konstytucyjna…, op. cit., str. 188, 

10
 por. P. Sarnecki (red.), Prawo Konstytucyjne RP, Warszawa 2011, str. 166-167, nb. 202 

11
por. P. Sarnecki (red.), Prawo Konstytucyjne, op.cit., str. 51, nb. 70, 

12
 tak J. Parchomiuk, Konstytucyjne podstawy odpowiedzialności odszkodowawczej z tytułu szkód wyrządzonych 

zgodnym z prawem działaniem administracji publicznej (w:) R. Hausner (red.), Odpowiedzialność 

odszkodowawcza w administracji, Warszawa 2010, str. 129-131, nb. 83-90, 
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Orzecznictwo Trybunału potwierdza tę tezę, podkreślając, żenie należy pojęć 

występujących w Konstytucjitłumaczyć odwołując się bezpośrednio do sensu nadanego 

im przez ustawodawstwo13. Jeszcze raz podkreślić należy, że normy konstytucyjne mają 

zwykle ogólny charakter i cechują się wyższym stopniem abstrakcyjności niż normy 

ustawowe. Co więcej, Trybunał stoi na stanowisku, że przyjęcie takiego „ustawowego” 

rozumienia norm konstytucyjnych prowadziłoby do utraty sensu konstytucyjnej 

gwarancji praw14. 

Powyższe odnieść należy również do konstytucyjnego rozumienia pojęcia „organ 

administracji publicznej” oraz „orzeczenie” wymienionych w przepisie art. 79 ust. 1 

Konstytucji, mimo że Trybunał uznał, że obwieszczenia wydawane przez PKW stanowią 

„informacje o faktach związanych z przebiegiem wyborów”.  

Szerokie rozumienie tych pojęć stoi ponadto w zgodności z funkcją ochronną skargi 

konstytucyjnej oraz interpretacją życzliwą dla ochrony praw obywatela. 

Postanowieniem z dnia 21 marca 2000 roku Trybunał opowiedział się zdaniem 

Skarżącego za wąskim, „ustawowym” rozumieniem powyższych pojęć.Rozumienie takie 

zdaniem Skarżącego odnosi się do „wyjątkowych przesłanek”, o których braku Trybunał 

wspomina w treści postanowienia SK 6/99, a które uzasadniałyby szersze niż klasyczne 

rozumienie pojęcia „organu administracji publicznej”. W czasie orzekania Trybunału 

takie rozumienie wskazanych wyżej pojęć jest uzasadnione. Jednakże w dniu wniesienia 

niniejszej skargi wyjątkowe przesłanki uzasadniające szersze niż w 2000 roku 

rozumienie tychże pojęć istnieją. Są nimi postanowienia SN wykluczające wprost 

możliwość wniesienia protestu wyborczego (postanowienia z dnia 8 marca 2005 

rokuSW 142/05 oraz z dnia 4 listopada 2011 roku sygn. III SW 67/11), które wydane 

zostały dopiero po dacie postanowienia SK 6/99. Z powyższego wynika, że rozumienie 

pojęć „organ administracji publicznej” oraz „ostateczne orzeczenie”powinno ulec 

zmianie rozszerzającej zakres powyższych pojęć, tym samym przyczyniając się w 

większym stopniu do możliwości samodzielnego dochodzenia swych praw przez 

obywateli. 

Przywołane w postanowieniu z dnia 21 marca 2000 roku zdanie Trybunału nie 

pozwala się pogodzić z orzeczeniami Trybunału (wyrok z dnia 20 marca 2000 roku, 

sygn. P 5/99 oraz wyrok z dnia 7 lutego 2001 roku, sygn. K 27/00) i stoi w nimi w 

                                                 
13

 tak J. Parchomiuk, Konstytucyjne podstawy…, op. cit., str. 129, nb. 84; por. wyrok TK z dnia 20 marca 2000 

roku, sygn. P 5/99, 
14

 por. wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 roku, sygn. K 27/00, 
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sprzeczności. Również z tego względu rozumienie pojęcia „organ administracji 

publicznej” oraz „orzeczenie” powinno zostać przedefiniowane w sposób bardziej 

preferencyjny z punktu widzenia ochrony praw obywatela i powinno objąć organ jakim 

jest PKW oraz wydane przez nią Obwieszczenie, jako naruszające w sposób bezpośredni 

sferę praw konstytucyjnych Skarżącego a także innych wyborców. 

 

5. Ostateczny charakter orzeczenia 
 

Sprawa będąca przedmiotem niniejszej skargi ma nietypowy charakter, ponieważ 

nie występuje tu klasyczna droga prawna jak w przypadku zwykłego toku instancyjnego 

np. apelacji od wyroków. Jedyne możliwości zaskarżenia Obwieszczenia, które mogą być 

brane pod uwagę, to protest wyborczy lub skarga do sądu administracyjnego, chociaż 

również one nie wydają się być właściwymi środkami odwoławczym od Obwieszczenia, 

ponieważ służą innym celom niż badanie zgodności z Konstytucją przepisów prawa. 

Odnośnie skargi do sądu administracyjnego możliwość taka jest wykluczona biorąc 

pod uwagę cytowane wyżej postanowienie NSA z dnia 20 grudnia 2011 roku, w którym 

stwierdził on, że „skoro zadania i czynności podejmowane przez PKW, w ramach 

procedury wyborczej, nie są i nie mogą być władczymi działaniami organów administracji 

publicznej, to nie podlegają one kognicji sądów administracyjnych”. Nie sposób więc 

pominąć ugruntowaną linię orzeczniczą NSA. Ponadto nie jest jasne, co miałoby być 

rezultatem złożenia do NSA skargi, zwłaszcza wobec faktu, że ustawa przewiduje dla 

kwestionowania ważności wyborów specjalny tryb – tryb protestu wyborczego, o czym 

niżej.  

Z kolei w odniesieniu do protestu wyborczego Trybunał w postanowieniu z dnia 21 

marca 2000 roku (sygn. SK 6/99) wskazał, iż protest należy wnieść nawet wtedy, gdy 

brak pewności co do możliwości skutecznego jego wniesienia, bowiem może to okazać 

się impulsem „wszechstronnego przeanalizowania problemu, co mogłoby dać np. 

podstawę do wystąpienia z pytaniem prawnym do Trybunału Konstytucyjnego”. W 

przypadku sprawy będącej przedmiotem niniejszej skargi zapewnienie o 

niedopuszczalności protestu wyborczego wynika z postanowienia Sądu Najwyższego 

(dalej jako „SN”) z dnia 8 marca 2005 roku (sygn. III SW 142/05) oraz postanowienia z 

dnia 4 listopada 2011 roku (sygn. III SW 67/11), w których SN zasadniczo właściwy do 

rozstrzygania protestów wyborczych, stwierdził, iż „protest wyborczy zawierający 
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twierdzenia o niezgodności z Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej przepisów ustawy z 

dnia 12 kwietnia 2001 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do 

Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, (…) które respektowała Państwowa Komisja Wyborcza, 

jest protestem przeciwko ustawodawstwu (prawu) wyborczemu, przez co wykracza on 

poza jego ustawowo określony przedmiot i granice w rozumieniu art. 78 ust. 1 i art. 79 ust. 

3 Ordynacji” oraz „badanie zgodności z Konstytucją RP regulacji Kodeksu wyborczego 

wykracza poza przewidziany tą ustawą przedmiot i granice protestu wyborczego”15, co 

było przyczyną pozostawienia protestu bez dalszego biegu.  

Pomijając powyższe orzeczenia dotyczące zasadności wniesienia ewentualnego 

protestu wyborczego, należy zwrócić uwagę również, na brak spełnienia ustawowo 

określonej przesłanki naruszenia przepisów prawa wyborczego, wymaganej na gruncie 

art. 82 ust. 1 pkt. 2 KWyb. PKW ustalając bowiem wyniki wyborów zgodnie z 

obowiązującym prawem miała obowiązek uwzględnić również instytucję progu 

wyborczego z art. 335 KWyb. Naruszenie przepisów kodeksu miałoby najwyżej 

charakter potencjalny, ponieważ miałoby miejsce, gdyby art. 335 KWyb został 

rzeczywiście uznany za niezgodny z Konstytucją, lecz póki do tego nie dojdzie, przepis 

ten korzysta z domniemania konstytucyjności. Chcąc podważyć zgodność z Konstytucją 

przepisów kodeksu wyborczego z Konstytucją, w przypadku niedopuszczalności 

protestu wyborczegodoktryna sugeruje sięgnięcie po inne środki, w szczególności 

złożenie skargi konstytucyjnej16. 

Co więcej, przepis art. 46 TKU traktować należy jako przepis optymalizacyjny. Jego 

zadaniem jest zapobieganie absorbowania Trybunału sprawami, w przypadku których 

droga prawna nie została wyczerpana. Jego funkcje należy rozumieć jako fragment 

szerszej myśli systemowej służącej ekonomice wymiaru sprawiedliwości sensu largo. 

Traktując normę wynikającą z art. 46 ust. 1 TKU jako normę optymalizacyjną w 

powyższym rozumieniu, sprzeczne z jej sensem byłoby oczekiwanie od skarżącego 

podejmowania drogi prawnej, która z góry, w sposób oczywisty i przewidywalny, 

potwierdzony jednoznacznym brzmieniem ustawy (clara non sunt interpretanda) oraz 

ugruntowaną praktyką orzeczniczą – nota bene – Sądu Najwyższego (vide przytoczone 

wyżej judykaty), jest nieadekwatna, niewłaściwa oraz nie daje żadnej perspektywy 

                                                 
15

 pkt. II postanowienia SN z dnia 4 listopada 2011 roku, sygn. III SW 67/11, 
16

 tak M. Mistygacz, Protesty wyborcze i ważność wyborów (w:) A. Materska-Sosnowska, T. Słomka (red.), 

Studia politologiczne, vol. 22, Warszawa 2011, str. 145-146, A. Żukowski, System wyborczy do sejmu i senatu 

RP, Warszawa 2004, str. 158, 
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rozstrzygnięcia sprawy – nawet nie rozstrzygnięcia po myśli skarżącego, lecz 

jakiegokolwiek rozstrzygnięcia merytorycznego (wszak protest wyborczy złożony w 

sprawie do sygn. akt III SW 67/11, oparty o naruszenie Konstytucji, został 

postanowieniem SN z dnia 4 listopada 2011 roku pozostawiony bez dalszego biegu. 

Przeciwne do prezentowanego przez Skarżącego rozumienie przepisu art. 46 ust. 1 TKU 

odnośnie wyczerpania drogi prawnej oznaczałoby konieczność wszczynania 

postępowań, które z góry i kategorycznie nie niosłyby ze sobą szansy na odniesienie 

zamierzonego skutku oraz prowadziłyby do zbędnego absorbowania wymiaru 

sprawiedliwości, co stoi w ewidentnej sprzeczności z optymalizacyjnym charakterem 

rzeczonego art. 46 ust. 1 TKU. Ponadto owo inne rozumienie oznaczałoby również 

nakładanie na obywatela, poszukującego ochrony konstytucyjnych praw, konieczności 

podejmowania nakładów związanych z wszczynaniem postępowań o z góry 

przesądzonej bezcelowości.  

Odnosząc przytaczane orzeczenie SN z dnia 8 listopada 2005 roku do postanowienia 

TK z dnia 21 marca 2000 roku, w czasie orzekania Trybunału nie istniała, co wynika z 

chronologicznego stosunku obydwu orzeczeń, ugruntowana linia orzecznicza SN. 

Oznacza to sytuację istotnie odmienną od tej, jaka zachodziła wówczas, gdy doszło do 

wydania postanowienia przez Trybunał. Nie sposób bowiem pominąć wagi orzeczeń SN 

wydanych po tej dacie. 

Ewentualne „sprowokowanie” drogi pytania prawnego, czyli danie swego rodzaju 

„szansy” SN na wystosowanie do TK pytania prawnego nie daje podstaw do przyjęcia, że 

jest to rozwiązanie systemowo lub funkcjonalnie preferowane w stosunku do 

bezpośredniego wystąpienia ze skargą do Trybunału. Zatem nie tylko droga protestu 

wyborczego jest „niedrożna”, lecz również poszukiwanie innych „bocznych dróg”, na 

przykład pytania prawnego, nie znajduje – jako postulat – systemowego bądź 

funkcjonalnego usprawiedliwienia. Potwierdza to zresztą praktyka orzecznicza Sądu 

Najwyższego – ponownie wypada przypomnieć, że SN postanowił o pozostawieniu 

protestów wyborczych rugujących konstytucyjność ustawy bez dalszego biegu a nie 

wystąpił do TK w trybie pytania prawnego. Co jeszcze istotniejsze, trzeba usilnie 

podkreślić, że oczekiwanie wystąpienia przez SN z pytaniem prawnym do TK jest 

nieuzasadnione i chybione jako założenie. Dzieje się tak, ponieważ pytanie prawne nie 

rozwiązałoby żadnej z kwestii, która warunkowałaby treść bądź sposób rozstrzygnięcia 

SN wydanego w ramach postępowania wszczętego protestem wyborczym. Co więcej, ze 
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postępowanie protestowe jest ze swej natury szybkie, czego potwierdzeniem jest 

praktyka, a czego uzasadnieniem jest polityczna waga przedmiotu tego postępowania. 

Trudno zatem oczekiwać, że SN zawiesi postępowanie w sprawie protestu wyborczego 

do czasu rozstrzygnięcia sprawy przez TK. Należy wskazać kolejny istotny argument 

przemawiający za słusznością prezentowanego tu stanowiska, bowiem postępowanie 

wszczęte protestem wyborczym zmierza do unieważnienia w całości lub części 

wyborów. Tymczasem stwierdzenie niekonstytucyjności reguł, według których wybory 

się odbywają, będzie miało skutek na przyszłość. Innego skutku trudno oczekiwać, co 

wynika z art. 190 ust. 4 Konstytucji17. Wobec tego nie zachodzi tutaj również stosunek 

prejudycjalności, ani „wstępności”, który by miał uzasadniać drogę pytania prawnego. W 

konsekwencji adekwatnym środkiem konstytucyjnej ochrony – adekwatnym zarówno 

dogmatycznie jak i ze względów ekonomiki postępowania, pozostaje skarga 

konstytucyjna.  

W postanowieniu z dnia 21 marca 2000 roku SK 6/99 Trybunał dodał również, że w 

sprawie, której postanowienie to dotyczyło nie istniały żadne – wspomniane już 

wcześniej - „wyjątkowe przesłanki”, które uzasadnić by mogły inne niż ówczesne 

rozumienie pojęcia „wyczerpania toku instancyjnego”. Otóż okoliczności takie zaistniały, 

lecz dopiero później. Są nimi przywołane postanowienia SN z dnia 8 marca 2005 roku 

SW 142/05 oraz z dnia 4 listopada 2011 roku sygn. III SW 67/11 jednoznacznie 

wyłączające drogę protestu wyborczego. Dlatego też rozumienie pojęcia drogi prawnej 

w sprawie będącej przedmiotem niniejszej skargi rozumieć należy odmiennie od stanu 

prawnego z roku 2000, na skutek wskazanych orzeczeń SN wydanych po dacie 

postanowienia Trybunału SK 6/99. Jako dopełnienie powyższego uznać można, iż 

Trybunał przyznałby rację ostateczności obwieszczeniu, o którym mowa w 

postanowieniu SK 6/99, gdyby wniesiony został od niego protest wyborczy. Teraz, gdy 

wiadomo, że możliwości takiej nie ma, uznać należy, iż Obwieszczenie jest przykładem 

orzeczenia, w przypadku którego droga prawna nie przysługuje (art. 46 ust. 1 TKU). 

Argumentację taką wspiera również orzecznictwo Trybunału. W postanowieniu Ts 1/97 

Trybunał opowiedział się za szczególnym najszerszym i autonomicznym rozumieniem 

pojęcia „ostatecznego orzeczenia”, które nie występuje w żadnym innym akcie 

normatywnym. Użycie tego terminu – jak wskazuje Trybunał – nie jest dziełem 

                                                 
17

 por. L. Garlicki, Polskie prawo, op. cit., str. 372, pkt. 353, 
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przypadku i jego zadaniem jest objęcie jak najszerszego spektrum sytuacji dzięki 

„możliwie najogólniejszemu charakterowi”. Taka była wola twórców Konstytucji18. 

Na podstawie powyższego stwierdzić należy, iż w przypadku będącym przedmiotem 

niniejszej skargi droga prawna nie istniała, dlatego też nie został wniesiony ani protest 

wyborczy ani skarga do sądu administracyjnego, co oznacza, że Obwieszczenie ma 

charakter orzeczenia ostatecznego. Należy przy tym przypomnieć, że art. 46 ust. 1 UTK 

przewiduje przypadki nieprzysługiwania drogi prawnej, co expressis verbis wyraża 

passus „o ile droga ta jest przewidziana”. Nie można bowiem zasadnie – w zgodności z 

językowym brzmieniem przytoczonego przepisu – utrzymywać, że nieadekwatna, 

nieprowadząca i niemogąca prowadzić do merytorycznego rozpoznania sprawy droga 

prawna jest „drogą przewidzianą”. Przeciwne rozumowanie można by łatwo 

sfalsyfikować prowadząc argumentację ad absurdum– skoro droga protestu wyborczego 

jest nieadekwatna, to to samo można powiedzieć w odniesieniu do wyniku wyborów o 

dowolnym innym środku prawnym przewidzianym przez jakąkolwiek ustawę – np. 

pozwie do sądu powszechnego ów dowolny inny środek (np. Nie można od skarżącego 

oczekiwać. 

 

6. Kwestionowany przepis Kodeksu wyborczego jako podstawa 

ostatecznego orzeczenia o prawach Skarżącego 
 

Kwestionowany przepis art. 335 KWyb był jedną z podstaw wydania przez PKW 

Obwieszczenia, bowiem PKW zgodniez art. 355 KWyb m.in. ustala wykaz komitetów 

wyborczych, których listy kandydatów uzyskały poparcie przekraczające poziom 5% w 

skali kraju. Następnie ogłasza w Dzienniku Ustaw w formie obwieszczenia wyniki 

wyborów, zaś w obwieszczeniu takim zamieszcza się informacje, o których mowa m.in. 

w art. 360 ust. 2 pkt. 8) KWyb, który odsyła wprost do art. 335 KWyb. Ponadto art. 335 

KWyb powoływany jest wprost w Obwieszczeniu19. 

 

7. Dochowanie terminu na wniesienie skargi konstytucyjnej 
 

Ponieważ Obwieszczenie jest orzeczeniem ostatecznym, termin do wniesienia skargi 

konstytucyjnej powinno liczyć się od dnia jego doręczenia zgodnie z art. 46 ust. 1 TKU. 

                                                 
18

 por. pkt. 2 oraz 3 postanowienia TK z dnia 5 grudnia 1997 roku, sygn. Ts 1/97, 
19

 zob. dział II rozdział I Obwieszczenia, str. 3 



    15    

 

Ze względu na fakt, iż Obwieszczenia nie doręcza się w klasycznym tego słowa 

znaczeniu, termin ten rozumieć należy jako „przekazanie treści orzeczenia (…) do 

świadomości strony”20 i liczyć od dnia ogłoszenia Obwieszczenia w Dzienniku Ustaw tzn. 

od dnia 27 maja 2014 roku, ponieważ dopiero w tym terminie Skarżący mógł 

najwcześniej zapoznać się z jego treścią. Zatem termin do wniesienia skargi 

konstytucyjnej upływa z końcem dnia 27 sierpnia 2014 roku. 

III. Uzasadnienie 

1. Naruszenie zasad: demokratycznego państwa prawa oraz 

sprawiedliwości społecznej (art. 2), zasady równości (art. 32 ust. 1) 

oraz zasady równości wyborów (art. 328 KWyb). 
 

Ponieważ zarzut naruszenia przez art. 335 KWyb konstytucyjnej zasady równości 

wyborów pociąga za sobą automatycznie naruszenie ogólnej zasady równości (art. 32 

ust. 1)21 jak również zasady sprawiedliwości społecznej (art. 2) oraz demokratycznego 

państwa prawa (art. 2), czyli zasad które są ze sobą blisko powiązane, ich naruszenie 

rozpatrywać należy łącznie. 

Naruszenie materialnej strony zasady równości wyborów polega zdaniem 

Skarżącego na tym, iż głos, który oddał, okazał się być całkowicie pozbawiony skutku 

tzw. siły głosu, co stawia Skarżącego w nieusprawiedliwiony sposób w nierównej 

pozycji w odniesieniu do wyborcy, który oddał swój głoś na komitet, który zebrał 

wystarczające do przekroczenia progu wyborczego poparcie, naruszając tym samym 

prawo Skarżącego do równego traktowania przez ograny państwowe. 

Choć w doktrynie i judykaturze powszechny jest pogląd zgodnie, z którym 

wprowadzenie klauzul zaporowych ogranicza prawa jednostki do oddania ważnego 

głosu, a tym samym narusza zasadę demokratycznego państwa prawa, sprawiedliwości 

społecznej oraz równych wyborów, jest to jednak uzasadnione koniecznością 

stworzenia warunków dla elekcji parlamentu nierozbitego na zbyt wiele małych, stale 

spierających się ze sobą frakcji22, o czym nie ma mowy w przypadku organu jakim jest 

                                                 
20

 tak K. T. Boratyńska, Kodeks postępowania karnego. Komentarz, Warszawa 2013, komentarz art. 128 KPK, 

pkt. 2, 
21
por. K. Składowski, Zasada równości wyborów a wybory do Senatu w kodeksie wyborczym, str. 271 (w:) K. 

Skotnikcki (red.), Kodeks wyborczy Wstępna ocena, Warszawa 2011, L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej, 

op. cit., str. 13, pkt. 22, 
22

 por. B. Banaszak, Porównawcze prawo konstytucyjne współczesnych państw demokratycznych, Zakamycze, 

2004, str. 358 
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Europarlament, bowiem jego organizacja, pozycja ustrojowa i funkcjonalność różnią się 

znacznie w stosunku do parlamentu narodowego jakim jest Sejm. Różnica ta sprawia, że 

art. 335 KWyb znajduje wymaganego dla jego legitymacji uzasadnienia w sferze 

faktycznej, o czym będzie dokładnie mowa w dalszej części uzasadnienia do niniejszej 

skargi. 

Ponieważ ogólna zasada równości jest powiązana z zasadą sprawiedliwości 

społecznej (stanowi dyrektywę interpretacyjną dla stanów faktycznych dotyczących 

zasady równości23), bowiem sprawiedliwe jest równe traktowanie wszystkich przez 

prawo jak i ograny państwowe, Skarżący poprzez odebranie siły głosowi, który oddał 

czuje się traktowany niesprawiedliwie. Nie ma przy tym znaczenia udowodnienie 

naruszenia przysługującemu prawa do sprawiedliwego, równego traktowania ze 

względu na tajny przymiot wyborów, którego Skarżący jest podmiotem i którego i tak 

częściowo się zrzeka poprzez ujawnienie oddania głosu na komitet „podprogowy”. 

Skarżący, jako obywatel Rzeczypospolitej Polskiej będący częścią narodu, który jest 

piastunem władzy zwierzchniej (art. 4 ust. 1 Konstytucji), pozbawiony został możliwości 

partycypacji w procesie wyłaniania ciał reprezentatywnych. Również ten fakt nie jest 

sprawiedliwy ze społecznego punktu widzenia oraz stoi w sprzeczności z zasadą 

suwerenności narodu powiązaną z zasadą demokratycznego państwa, którego 

założeniem jest sprawowanie władzy przez naród. 

Instytucji progu wyborczego w wyborach do Europarlamentu Skarżący zarzuca 

ponadto, iż zbytnio ograniczenia przysługujące mu prawo do równego prawa 

traktowania w procesie wyborczym, bowiem ustalenie klauzuli zaporowej w tym 

przypadku jest całkowicie nieuzasadnione, a ustanowienie jej w najwyższym możliwym 

wymiarze, jest tym bardziej krzywdzące. Ograniczenie to nie spełnia wymogów 

stawianych przed wszelkimi ingerencjami w prawa obywatelskie w państwie prawnym 

jakim jest Rzeczpospolita Polska, które wynikają z art. 31 ust. 3 oraz wywodzącej się z 

zasady demokratycznego państwa prawnego zasady proporcjonalności. 

Problem niezgodności z Konstytucją art. 335 KWyb (tj. progu wyborczego) jest 

bardzo złożony, dlatego też wymaga dokładnego wyjaśnienia z merytorycznej strony, 

czemu poświęcona pozostała dalsza część niniejszej skargi. 

 

                                                 
23

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, op. cit., str. 65, nb. 52, 
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1.1. Pojęcie progu wyborczego oraz jego istota 

 

Próg wyborczy wprowadzony przez kwestionowany przepis art. 335 KWyb jest 

niczym innym jak normą prawa wyborczego, która wyklucza z podziału mandatów listy 

komitetów wyborczych, które w skali kraju nie zdołały uzyskać pewnego minimalnego, 

zwykle wyrażanego w skali procentowej, poziomu poparcia wyborców24.  

Rozwiązanie takie przyjęte zostało w wyborach parlamentarnych w większości 

współczesnych państw demokratycznych. Chociaż nie ulega wątpliwości, że rozwiązanie 

to jest chyba najistotniejszym przykładem ograniczenia zasady równości wyborów25, 

ponieważ pozbawia skuteczności głosy oddane na listy, które nie przekroczyły progu 

wyborczego, to jest tolerowane i uzasadniane zarówno przez doktrynę jak i 

jurysprudencję takimi wartościami jak zdolność parlamentu do funkcjonowania oraz 

związanemu z nią zapobiegnięciu nadmiernego rozdrobnienia parlamentu26. 

Konkludując, silny i wolny od nadmiernego rozproszenia parlament jest niezbędnym 

elementem stabilnego porządku konstytucyjnego. 

W świetle powyższego, ingerencja w prawa Skarżącego oraz wyborców do równego 

traktowania w procesie wyborczym, jakim jest wprowadzenie progów wyborczych, 

musi być konieczne i uzasadnione. Zaznacza się, iż sięganie do tak istotnego 

ograniczenia konstytucyjnej wolności, jaką jest równość Skarżącego wobec prawa, nie 

może mieć charakteru abstrakcyjnego i musi być legitymowane przez aktualne 

okoliczności. Również orzecznictwo innych krajów stabilnej demokracji stawia 

podobnego rodzaju wymagania przed ingerencją w sferę praw i wolności obywatelskich. 

Przykładem tego może być Związkowy Sąd Konstytucyjny27 (niem. 

Bundesverfassungsgericht; dalej jako „BVerfG”), który zajmował się już problemem 

konstytucyjności progu wyborczego istniejącego wcześniej w niemieckiej ustawie 

regulującej wybory do Europarlamentu (tj. Europawahlgesetz). Prawodawca, ważąc czy 

zasadne jest wprowadzenie progów wyborczych (a jeżeli tak, to w jakiej 

wysokości),powinien brać pod uwagę przede wszystkim takie czynniki, jak zakres 

deformacji wyników wyborów, czy reprezentatywność parlamentu. 

                                                 
24

 por. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej…, op. cit., str. 13, pkt. 22, B. Banaszak, Porównawcze prawo…, 

op. cit., rodz. 6.3.2.,  
25

 por. B. Banaszak, Prawo Konsytucyjne…, op. cit., str. 280, nb. 299, P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne, 

Warszawa 2011, str. 188, nb. 237, 
26

 por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej…, op. cit.,  komentarz do art. 96, pkt. 7 ppkt 2), B. Banaszak, 

Porównawcze prawo…, op. cit., rodz. 6.3.2., 
27

 por. pkt. 87 wyroku BVerfG z dnia 9 listopada 2011 roku, 
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Próg wyborczy działa na korzyść partii o ugruntowanej pozycji politycznej o zasięgu 

ogólnokrajowym, ponieważ poziom poparcia wymagany do jego przekroczenia 

naliczany jest w skali całego kraju. Dla małych oraz nowych partii, które nie posiadają 

wystarczająco licznego elektoratu, takie progi mogą okazać się prohibitywne. W 

znacznym stopniu wykluczają je bowiem z życia politycznego, a tym samym pozbawiają 

Skarżącego oraz innych jemu podobnych wyborców obecności jego reprezentanta w PE. 

Należy ponadto uwypuklić dodatkowy, mniej ewidentny, acz równie doniosły problem, 

jaki wiąże się z procesem decyzyjnym członków elektoratu. Świadomość istnienia progu 

wyborczego skłania pewną, trudną do dokładnego określenia, ale niewątpliwie 

niepomijalną część głosujących do przeniesienia swojego głosu z partii preferowanej, na 

partię mającą szansę przekroczenia progu. Oznacza to, że krąg podmiotów 

ograniczonych w swoich konstytucyjnych prawach obejmuje trzy kategorie: (i) tych 

wyborców, którzy przez „gilotynę wyborczą” będącą następstwem zastosowania 

klauzuli zaporowej zostali wykluczeni z procesu demokratycznej elekcji, (ii) tych 

wyborców, którzy zostali skłonieni do odstąpienia od swojej podstawowej preferencji 

wyborczej na rzecz innej, mniej preferowanej opcji politycznej, w ramach kompromisu 

wymuszonego ryzykiem nieprzekroczenia przez preferowany komitet wyborczy 

ustanowionego przez ustawę progu wyborczego, oraz (iii) tych wyborców, którzy 

zniechęceni nikłą perspektywą szans przekroczenia przez preferowany komitet 

wyborczy progu wyborczego w ogóle zrezygnowali z udziału w wyborach.Dwa 

ostatnieprzypadki, tj. (ii) i (iii) dają się nadto zakwalifikować jako ograniczenie wolności 

wyborów, sprzeczne z zasadą demokratycznego państwa prawa wyrażoną w art. 2 

Konstytucji. 

 

1.2. Zasadność progu wyborczego w wyborach do PE 

 

Tak jak wspomniano w punkcie 1.1., o ile istnienie progów wyborczych w wyborach 

do parlamentów narodowych, mimo iż stanowi ograniczenie konstytucyjnych praw 

obywateli, daje się jednak usprawiedliwić przez zważenie z innymi wartościami 

konstytucyjnymi należącymi do sfery ustrojowej państwa, o tyle w odniesieniu do 

wyborów europejskich (do PE) taka konstytucyjna przeciwwaga nie zachodzi. Przed 

dalszym wywodem wypada podkreślić, że istnienie takiej istotnej przeciwwagi stanowi 

sine qua non usprawiedliwienia ingerencji w konstytucyjne prawa obywatela poprzez 
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wprowadzenie progów wyborczych. Różnica w konstytucyjnych uwarunkowaniach 

wyborów krajowych i wyborów europejskich wynika przede wszystkim z odmienności 

organizacyjnej i sposobu funkcjonowania PE na tle parlamentu krajowego28. Przede 

wszystkim PE nie jest organem, którego zadaniem jest stworzenie stałej koalicji oraz 

wyłonienie rządu zdanego na jego poparcie. W PE nie występuje również opozycja w 

znaczeniu parlamentów narodowych oraz nie spełnia on klasycznie rozumianej funkcji 

ustawodawczej, wymagającej istnienia stałej większości umożliwiającej efektywną 

działalność prawodawczą.  

Co więcej, PE jest organem znacznie bardziej zróżnicowanym niż parlamenty 

narodowe. W obecnej kadencji w jego skład weszło 177 partii29. Dla lepszego 

wyjaśnienia różnic, podważającego w przekonaniu Skarżącego zasadność art. 335 

KWyb, między PE a parlamentami narodowymi, porównać należy kompetencje i funkcje 

im przysługujące. Kompetencje PE określone zostały w prawie pierwotnym Unii 

Europejskiej, przede wszystkim w art. 14 TUE, 223-234 TFUE30.  

Jako pierwszą i najważniejszą różnicę wskazać należy, iż nie jest on samodzielnym 

ustawodawcą31, lecz funkcję prawodawczą wykonuje razem z Radą Unii Europejskiej 

(dalej jako „Rada UE”) uchwalając rozporządzenia, dyrektywy oraz decyzje w 

większości przypadków w tzw. zwykłej procedurze ustawodawczej (art. 294 TFUE), 

podczas której jest kompetentny na równi z Radą UE, co skutkuje potrzebą powołania 

komisji pojednawczej w razie rozbieżności zdań podczas prac legislacyjnych. W 

odróżnieniu od parlamentów narodowych, PE nie posiada niezależnej, samodzielnej 

inicjatywy ustawodawczej. W strukturze organów UE takie uprawnienie posiada jedynie 

Komisja Europejska (dalej również jako „Komisja”), która zgodnie z art. 225 TFUE może 

zostać jedynie wezwana przez PE do zainicjowania postępowania prawodawczego. 

Dopiero na skutek porozumienia ramowego między Komisją a PE z 2010 roku, Komisja 

na żądanie PE przedstawić musi w ciągu dwunastu miesięcy projekt aktu prawnego lub 

w ciągu trzech miesięcy przedstawić szczegółowe uzasadnienie, dlaczego projekt 

                                                 
28

 szerzej na temat organizacji pracy PE patrz J. Barcz i in., Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 

2011, str. 132-136, nb. 119-130, 
29

 dane zaczerpnięte ze strony internetowej: http://www.europawahl-bw.de/fraktionen_eu_parlament.html 
30

 Szerzej na temat funkcji sprawowanych przez PE patrz J. Barcz i in., Instytucje i prawo…, op. cit., str. 136-

140, nb. 131-142; w niniejszej pracy przedstawione zostały jedynie funkcje oraz ich zakres z istotnego punktu 

widzenia dla niniejszej pracy. Dokładne ich omówienie przekracza jej zakres, 
31

 Parlament Europejski samodzielność prawodawczą wykazuje jedynie w zakresie swej regulacji wewnętrzne 

(np. regulamin) 

http://www.europawahl-bw.de/fraktionen_eu_parlament.html
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danego aktu nie został przedstawiony. Na mocy tego porozumienia PE przysługuje 

najwyżej prawo ograniczonej inicjatywy ustawodawczej32. 

Obok zwykłej procedury ustawodawczej PE występuje również w innych unijnych 

procesach prawodawczych w ramach tzw. specjalnej procedury ustawodawczej, w 

których jego kompetencje są jeszcze bardziej ograniczone. Dotyczą one określonych 

kwestii politycznych takich jak np. polityka ochrony konkurencji, wspólnotowa polityka 

handlowa, gdzie PE ma zostać jedynie wysłuchany. W przypadku wspólnej polityki 

zagranicznej i bezpieczeństwa nie ma on prawa głosu. Wysoki komisarz do spraw 

polityki zagranicznej i bezpieczeństwa musi zgodnie z art. 36 TUE informować PE oraz 

dbać, aby jego zdanie zostało należycie uwzględnione. 

Kompetencje PE rozciągają się również na sferę budżetową Unii. Podobnie jak w 

przypadku funkcji prawodawczej, przy uchwalaniu budżetu współkompetentny jest PE 

wraz z Radą UE. Projekt ustawy budżetowej wysuwany jest przez Komisję, w stosunku 

do którego PE oraz Rada UE mogą wprowadzać zmiany. W momencie, gdy obydwa 

organy dojdą do porozumienia, uchwalony zostaje budżet, w przeciwnym razie 

przewidziane zostały procedury pojednawcze. Procedura powstawania budżetu 

uregulowana została w art. 314 TFUE. Również w tym przypadku wyraźna jest 

odmienność w stosunku do klasycznej procedury uchwalania ustawy budżetowej, gdzie 

parlament narodowy (np. Sejm) wykazuje znacznie dalej posuniętą samodzielność w 

porównaniu do PE, który co prawda w zakresie uchwalania budżetu został wzmocniony 

dzięki Traktatowi Budżetowemu z 1972 roku oraz Traktatowi Finansowemu z 1975 

roku, to jednak wciąż nie pełni w tym procesie roli tak doniosłej jak parlamenty 

narodowe. W odniesieniu do funkcji prawodawczej PE można określić najwyżej jako 

współustawodawcę.  

Następną funkcją jest funkcja kontrolna. Europarlament sprawuje kontrolę nad 

Komisją oraz Radą UE. W tym celu jest kompetentny przede wszystkim powołać komisję 

śledczą, oraz wnieść skargę do Trybunału Sprawiedliwości. Dotyczy to również wspólnej 

polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, gdzie Komisja oraz Rada UE sprawują funkcje 

wykonawcze a funkcje prawotwórczego współdecydowania PE są ograniczone. Ponadto 

instytucje unijne takie jak przede wszystkim Komisja, Rada UE, Europejski Bank 

                                                 
32

 por. EU-Parlament erhält mehr Macht, artykuł z dnia 28.01.2010 zamieszczony na stronie internetowej 

http://www.euractiv.de/wahlen-und-macht/artikel/eu-parlament-erhalt-mehr-macht-002662  

(ostatnio przeglądany 14.08.2014) 
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Centralny zobowiązane są do przedkładania Parlamentowi sprawozdań ze swej 

działalności. Przewodniczący PE bierze również udział w spotkaniach Rady 

Europejskiej, europosłowie mogą natomiast wysuwać zapytania ustne oraz pisemne 

Komisji oraz Rady UE oraz istnieje możliwość uchwalenia votum nieufności wobec 

Komisji.  

W odniesieniu do funkcji kontrolnej, przypomina ona funkcję klasycznie 

sprawowaną przez parlamenty narodowe z zachowaniem odmienności wynikających ze 

struktury organów UE. Brak jest jednak w porównaniu do polskiego systemu prawa 

organu kompetencyjnie zbliżonego do Najwyższej Izby Kontroli, która podlega Sejmowi. 

W strukturze organów UE występuje wprawdzie Trybunał Obrachunkowy, mający za 

zadanie kontrolę finansową pod względem zgodności z prawem. Jest on 

odpowiednikiem NIK33, jednakże zakres jego uprawnień kontrolnych oraz zależność od 

PE są znacznie skromniejsze niż w relacji Sejm – NIK.  

Europarlament sprawuje również funkcję kreacyjną. Zgodnie z art. 17 TUE powołuje 

on przewodniczącego Komisji po przedstawieniu mu kandydata przez Radę Europejską. 

PE zatwierdza ponadto wybór całej Komisji, gdzie kandydaci proponowani są również 

przez Radę Europejską. Z funkcją kreacyjną powiązana jest również możliwość 

uchwalenia votum nieufności wobec Komisji. Przy powoływaniu innych organów UE, PE 

nie posiada już większego wpływu. Zgodnie z art. 283 oraz 253 TFUE ma on nieznaczną 

możliwość wpływu na obsadę Europejskiego Banku Centralnego, Trybunału 

Sprawiedliwości Unii Europejskiej. 

Również w przypadku funkcji kreacyjnej PE jest znacznie ograniczony w porównaniu 

z parlamentami narodowymi w tym z Sejmem. Powołuje on Rzecznika Praw 

Obywatelskich, jest współkompetentny przy ustalaniu jego statusu oraz może żądać jego 

dymisji. Ponadto PE w zakresie funkcji kreacyjnych zatwierdza skład Komisji, wobec 

której może zgłosić votum nieufności, jest konsultowany w sprawie mianowania składu 

Trybunału Obrachunkowego oraz członków zarządu EBC. Również w przypadku funkcji 

kreacyjnej rola Europarlamentu wygląda skromnie w porównaniu z Sejmem34. 

Jak z powyższego wynika, już po krótkim porównaniu PE z parlamentem 

narodowym widać jest znaczne różnice w odniesieniu do funkcji, jakie każda z tych 

instytucjiwykonuje. W przekonaniu Skarżącego można pokusić się nawet o twierdzenie, 

                                                 
33

 J. Barcz i in., Instytucje i prawo…, op. cit., str. 157, nb. 182, 
34

 por. P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne…, op. cit., str. 277-279, nb. 379-383, 
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iż nazwa PE może czasem nie być właściwym określeniem dla tego organu i może być 

nieco mylące, przynajmniej w sensie instytucjonalnym, bo w sensie etymologicznym 

(franc. parler) PE niewątpliwie odpowiada swojemu źródłosłowiu. 

Po przedstawieniu różnic w zakresie sprawowanych funkcji między parlamentem 

narodowym a PE, dla dokładniejszego ukazania różnic między tymi organami 

przedstawić również należy odmienności w sposobie ich funkcjonowania, aby 

podważenie legitymacji progu wyborczego w przypadku wyborów do PE było 

widoczniejsze. 

W ramach PE działa 7 frakcji tworzonych na podstawie kryterium 

światopoglądowego. Zrzeszają one europosłów o zbliżonych zapatrywaniach na 

rzeczywistość i zwykle odpowiadają one założeniom europejskich partii politycznych. 

Zdarza się również, że dla osiągnięcia wspólnych celów, partie o różnych 

światopoglądach tworzą jedną frakcję. Przykładem powyższego może być frakcja 

Zieloni/Wolny Sojusz Europejski (Zieloni/WSE). 

Zgodnie z art. 30 Regulaminu PE do założenia frakcji wymagana jest liczba co 

najmniej 25 deputowanych wybranych w co najmniej jednej czwartej Państw 

Członkowskich. W ramach frakcji powstają natomiast tzw. narodowe delegacje 

zrzeszające członków danej partii krajowej. Ze względu na fakt, iż w przypadku PE nie 

występują ścierające się ze sobą koalicja i opozycja (co najwidoczniej widać w polityce 

swoistych „parytetów politycznych” przy obsadzaniu istotnych funkcji politycznych i 

urzędniczych w UE – zjawiska zasadniczo obcego parlamentaryzmowi krajowemu), brak 

jest konfrontacji między nimi, a środkiem do rozstrzygania rozbieżności jest kompromis 

między dwoma największymi zgrupowaniami.  

Taki rozkład sił jest ponadto wspierany przez organizację zwykłego postępowania 

prawodawczego, która dla podjęcia uchwały w drugim czytaniu wymaga bezwzględnej 

większości głosów wszystkich europosłów, nie zaś wyłącznie tych, którzy byli obecni 

podczas głosowania. Potrzebna większość uzyskiwana jest zwykle w ramach 

współpracy dwóch największych frakcji. Tzw. wielka koalicja nie jest, jak wyżej 

wspomniano, koalicją występującą w parlamentach narodowych, lecz nieformalnym 

porozumieniem, nie posiada ona wspólnego planu rządzenia35. Zwykle na większości 

wymagane do podjęcia uchwał składają się głosy deputowanych z różnych frakcji, 

niekoniecznie frakcji nieformalnej koalicji. Frakcje dotychczas wykazywały znaczną 

                                                 
35

por. M. Hilf (red.), Das Recht der Europäischen Union, Berlin 2014, str. 27-34 
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elastyczność, jeśli chodzi o porozumiewanie się odnośnie określonych głosowań poprzez 

ciągłe budowanie nowych większości36. 

Pojawienie się kilku nowych partii w PE nie powinno również wpłynąć negatywnie 

na praktykę tzw. first reading agreement37, czyli nieformalnej umowy między organami 

prawodawczymi UE, aby dany akt prawny został przyjęty już podczas pierwszego 

czytania. W przypadku tej procedury, przedstawiciel PE musi uzgodnić z odpowiednią 

większością parlamentarną swe stanowisko na czas rozmów. Stanowisko to 

wypracowywane jest z frakcjami, które w danej sprawie zdecydowały się na wspólne 

zbudowanie większości. Kiedy ewentualni kandydaci „nowych” partii zostaną wcieleni 

do danych frakcji lub pozostając bezfrakcyjni, nie powinni tego procesu hamować. 

Znaczna część prac wykonywanych w ramach PE odbywa się w komisjach, do 

których przydzielani są deputowani. Ich skład ma być odzwierciedleniem składu PE. 

Członkowie komisji opracowują przede wszystkim projekty uchwał, sprawozdania, 

wprowadzają poprawki oraz nad nimi głosują. W ramach PE działa ponad 20 stałych 

komisji oraz mogą być powoływane w miarę potrzeby komisje specjalne, w tym komisja 

śledcza. 

Z powyższego wynika odmienność w stosunku do parlamentów narodowych 

odnośnie ich formy działania. Jak wspomniano, w skład PE wchodzi ponad 160 partii 

politycznych z różnych krajów. Wypracowany sposób funkcjonowania Europarlamentu 

oraz wysoka zdolność integracyjna frakcji bardzo dobrze radzą sobie z różnorodnością 

środowisk politycznych i ewentualne wzbogacenie tej liczby przez wejście do PE 8 

zamiast 5 partii nie byłoby w stanie wpłynąć negatywnie na jego funkcjonalność tym 

bardziej, że PE zrzesza wielu członków o różnym pochodzeniu etnicznym, religijnym, 

kulturalnym czy też językowym. Jak pokazują dotychczasowe doświadczenia, w miarę 

rozszerzania UE o nowe państwa członkowskie, PE wykazał się łatwością integracji 

posłów, czego spodziewać się również można w odniesieniu do przedstawicieli 

mniejszych partii. Co więcej, większa różnorodność partii byłaby wzmocnieniem dla 

demokracji zarówno na poziomie europejskim jak i państwowym. Tworzyłoby to 

możliwość spoglądania na problemy z różnych perspektyw, także osób, które z powodu 

progu wyborczego pozbawione zostały swego przedstawiciela. Rozszerzenie forum 

                                                 
36

 por. pkt 110 wyroku BVerfG z dnia 9 listopada 2011 roku, 
37

 szerzej na ten temat patrz: N. Fuglsang, K. Olsen, Staying in the Loop. The Commission’s role in first reading 

agreements; artykuł dostępny pod adresem: 

http://www.ceps.eu/files/book/2009/09/1906.pdf 

(ostatnio przeglądany: 19.08.2014) 

http://www.ceps.eu/files/book/2009/09/1906.pdf


    24    

 

dyskusji w ramach Europarlamentu ocenić należy pozytywnie z perspektywy 

Skarżącego. Prowadzi to do reprezentacji poglądów Skarżącego przez opcję polityczną 

najbliższą jego poglądom.  

Frakcyjność PE niesie ze sobą korzyści jak i prawa zachęcające do uczestnictwa we 

frakcjach. Należą do nich również korzyści finansowe, ale przede wszystkim możliwość 

prestiżowego z punktu widzenia zaangażowania w pracę w jednej ze stałych komisji, co 

umożliwiane jest zwykle przez członkostwo we frakcji i gdzie znajduje się faktyczny 

ciężar prac w ramach PE38.  

Odnosząc się do zdolności do funkcjonowania i zapobiegania rozdrobnieniu PE, 

wskazać należy, jak wpłynąć miałaby likwidacja progu wyborczego na te właśnie 

wartości uzasadniające jego wprowadzenie. Otóż ogólna liczba polskich 

eurodeputowanych – czyli 51 osób – wynosi w przybliżeniu zaledwie 6,79% wszystkich 

członków PE. Kandydaci, którzy nie uzyskali mandatu z powodu progu wyborczego, to 5 

osób, czyli w przybliżeniu 0.67% całego składu PE (z zastrzeżeniem jednak, że liczba ta 

mogłaby być większa, gdyby uwzględnić głosy osób, które ze względu na świadomość 

istnienia progu wyborczego nie zagłosowały na listę wyborczą będącą ich pierwszą 

preferencją, ale zamiast tego przesunęły swój głos na inną partię, lepiej rokującą na tle 

istniejących progów). Zdając sobie sprawę z proporcji i tego, jak niewielki procent 

ogólnej liczby deputowanych stanowiliby kandydaci „podprogowi”, trudno jest podzielić 

racjonalność obaw zakłócenia funkcjonalności i rozdrobnienia PE. Wspomniani 

„podprogowi” kandydaci nie wpłynęliby również na rozbijanie frakcji działających w 

ramach PE, ponieważ mogliby dopasować swe członkostwo w danej frakcji zgodnie ze 

swoim światopoglądem. Obecność takich „niszowych” członków frakcji zapewniałaby 

również większą różnorodność poglądów, pomysłów oraz przedstawicielstwa 

wyborców w ramach samych frakcji. 

Przeciwnicy zniesienia progu wyborczego w Niemczech uzasadniali swe zdanie 

również argumentem, iż w celu efektywnego działania w ramach PE, deputowani 

powinni pochodzić z silniejszych w odniesieniu do danego kraju partii, ponieważ 

powiązania między ich członkami na szczeblu krajowym oraz europejskim są bardzo 

ważne podczas koordynowania prowadzonej przez dane partie polityki. Dopuszczając 

do podziału mandatów partie o niższym poziomie poparcia mogłoby doprowadzić do 
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sytuacji, w której dana partia miałaby swego reprezentanta w PE w przeciwieństwie do 

Sejmu i na odwrót. Brak takiego sprzężenia w obydwu organach miałby wywołać 

określone negatywne skutki uzasadnione następującymi argumentami: (i) jednoczesne 

przedstawicielstwo w obu organach wpływa pozytywnie na funkcjonalność PE, ze 

względu na zgodność zachowania euro deputowanych danej partii podczas głosowania z 

jej interesami wynikającymi z przedstawicielstwa w niemieckim parlamencie, (ii) 

sprzężenie takie zapewniałoby lepszy poziom poinformowania deputowanych z 

faktyczną, prawną oraz polityczną sytuacją w kraju, (iii) wspierałoby możliwość 

skutecznego przedstawiania interesów danego kraju oraz (iv) zapewniałoby ono lepszą 

na poziomie parlament – PE  kooperację oraz wymianę informacji39. 

Wartość powyższego argumentu sięgającego do powiązań partyjnych między 

posłami parlamentu narodowego oraz Europarlamentu uzasadniający istnienie progu 

wyborczego jest niejasna, równie dobrze można by na tym samym poziomie logicznym 

sformułować listękontrargumentów, związanych chociażby z zapobieganiem 

petryfikacji sceny politycznej czy większym pluralizmem poglądów, wynikającym także 

z braku determinacji stanowisk europosłów linią tej samej partii w kraju.Istotniejsze jest 

jednak to, że korzyści wynikające z braku istnienia progu wyborczego nie równoważą 

wagi ingerencji, jaką pociąga on za sobą w sferze praw konstytucyjnych obywatela. 

Trzeba nadto przypomnieć, że zadaniem eurodeputowanych nie jest reprezentacja 

interesów partyjnych na poziomie europejskim, lecz interesu swoich wyborców. 

Ponieważ ograniczenia praw konstytucyjnych muszą być poparte konkretnymi i 

rzeczowymi argumentami, zasadność istnienia klauzuli zaporowej, jako że jest 

uzależniona od istniejących w teraźniejszości legitymujących ją okoliczności, powinna 

być w razie potrzeby przeanalizowana. Jak wyżej wspomniano, zadanie to spoczywa na 

Trybunale Konstytucyjnym. Twierdzenie powyższe uzasadnione jest tym bardziej, że 

Sejm (konkretniej rządząca koalicja) uchwalając Kodeks wyborczy (art. 335), można 

podejrzewać o brak obiektywizmu i dbałość o własny interes, bowiem istnienie klauzul 

wyborczych jest korzystne dla partii o ugruntowanej pozycji politycznej, czyli tych, które 

zadecydowały o przyjętych rozwiązaniach kodeksu wyborczego, w tym o kształcę art. 

335 KWyb. Ewentualna debata na temat wprowadzenia progu wyborczego do PE byłaby 

niepożądana z punktu widzenia większych partii. W tym przypadku, gdy chodzi o 

warunki konkurencji w świecie polityki, polski parlament uznać można w pewnym 
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stopniu za organ decydujący sam we własnej sprawie, wbrew zasadzie nemo iudex in 

causa sua, co może grozić niebezpieczeństwem pokuszenia się o utrzymanie własnej 

pozycji i statusu, czego skutkiem może być swego rodzaju ustawodawcza stronniczość. 

Uzasadnia to szczególną potrzebę kontroli konstytucyjnej ze strony Trybunału 

Konstytucyjnego. 

Podsumowując powyższe, PE jest organem różniącym się znacznie od Sejmu 

zarówno ze strony funkcjonalnej oraz strukturalnej. Przyglądając się obu organom oraz 

temu jak funkcjonują, można dojść do wniosku, że art. 335 KWyb nie jest do pogodzenia 

z założeniem racjonalności ustawodawcy, a jego istnienie jest albo przypadkowe i 

arbitralne, ponieważ nie zostało poddane w wystarczającym stopniu analizie, albo jest 

narzędziem w rękach rządzących partii do utrzymania swojej pozycji. W każdym 

wypadku utrzymanie progu wyborczego prowadzi do ingerencji w konstytucyjne prawa 

obywatela, co przy wyborach do PE nie daje się usprawiedliwić przeciwważnymi 

wartościami konstytucyjnymi. 

 

1.3. Normatywna podstawa istnienia progu wyborczego oraz kryterium legalności 

dla badania zgodności z prawem instytucji progu wyborczego w wyborach do 

PE. 

 

Instytucja progu wyborczego w wyborach do Europarlamentu znalazła swe 

normatywne uregulowanie w art. 335 KWyb. Normatywna podstawa tej instytucji sięga 

jednak prawa europejskiego a dokładnie Aktu dotyczącego wyborów członków 

Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach bezpośrednich40 (dalej jako 

„Akt”). Wprowadza on minimalną regulację dotyczącą procesu wyboru członków PE 

pozostawiając dokładne uregulowanie przepisom poszczególnych Państw 

Członkowskich, co wynika wprost z art. 8 Aktu41. Mimo, że PE został uprawniony do 

zaprojektowania jednolitej procedury wyborczej dla wszystkich Państw Członkowskich, 

to drogą decyzji zmieniającej Akt z 2002 roku określono jedynie, iż w skali każdego 

kraju wybory musza mieć charakter proporcjonalny, powszechny, wolny oraz tajny. Akt 

milczy na temat piątego przymiotnika wyborczego, czyli równych wyborów.  

                                                 
40

 Akt ustanowiony decyzją Rady z 20 września 1976 r. (76/787/EWWiS, EWG, Euratom), OJ 1976 L 278, 
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i 23 września 2002, OJ 2002 L 283, 
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O równości prawa wyborczego w wyborach do PE wspomina natomiast wprost art. 328 

Kodeksu wyborczego. Mimo, że norma ta zamieszczona została w przepisie na poziomie 

ustawowym, to przyznać jej należy również rangę konstytucyjną. Z ogólnej zasady 

równości (art. 32 ust. 1 Konstytucji) w związku z art. 62 ust. 1 Konstytucji wyprowadzić 

należy, iż zasada równości wyborów również w przypadku wyborów do PE ma rangę 

konstytucyjną. Ustawa zasadnicza nie reguluje expressis verbis praw oraz zasad 

dotyczących wyborów do PE, jak to się dzieje w przypadków wyborów do Sejmu. 

Wynika to z chronologii zdarzeń. Skoro Konstytucja uchwalona została w 1997 roku, zaś 

Polska przystąpiła do UE w roku 2004, regulacja taka nie mogła znaleźć się w jej 

zakresie. 

O równości wyborów do Parlamentu Europejskiego wątpliwości nie nasuwa również 

prawo unijne. Chociaż ten przymiotnik wyborczy nie jest wyrażony wprost w Akcie ani 

art. 14 TUE, nie ma wątpliwości, że obowiązuje na podstawie prawa polskiego. W prawie 

unijnym celowo pominięto ten przymiotnik wyborczy, ponieważ nie jest możliwe przy 

systemie degresywnie proporcjonalnym (art. 14 ust. 2 TUE) zachować równość prawa 

wyborczego wobec wszystkich obywateli Państw Członkowskich. Obywatele państw o 

mniejszej liczbie mieszkańców jak np. Cypr będą posiadać materialnie silniejsze głosy w 

porównaniu z krajami bardziej zaludnionymi jak na przykład Niemcy czy Francja. W 

przypadku krajów o mniejszej liczbie mieszkańców, ilość głosów przypadająca na wybór 

danego kandydata jest nominalnie niższa od tej, jaka przypada na wybór kandydata w 

państwie o znacznie wyższej liczbie obywateli42. Narodowy klucz obsady stanowisk w 

PE jest owocem kompromisu politycznego polegającego – w uproszczeniu – na pewnym 

wyważeniu między zasadą równej siły głosu dla każdego Państwa Członkowskiego, a 

zasadą równej siły głosu dla każdego obywatela UE. W rezultacie tego kompromisu małe 

państwa są – jak wspomniano – względnie uprzywilejowane co do liczby miejsc w PE, 

czego korelatem jest względnie słabsza siła głosu obywateli z większych krajów UE. 

Wybory do PE nie są zatem równe ani między państwami, ani między obywatelami, 

przyjęte rozwiązanie urzeczywistnia kompromis między tymi dwoma rozwiązaniami. 

Jest to jednak w istocie argument za tym, aby nie dokonywać dodatkowych odstępstw 

od zasady równość na poziomie krajowym, aby nie wzmacniać istniejącego ju z 

odstępstwa wynikającego z opisanego kompromisu politycznego, na którym 

ufundowana jest obsada mandatów w PE według klucza narodowego. Zasadę równości 
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wyborów do Europarlamentu jest zatem pożądana funkcjonalnie a wyinterpretować 

należy ją z ogólnej zasady równości (art. 32 ust. 1 Konstytucji) oraz z art. 62 ust. 1 i art. 

96 ust. 2 w zw. z art. 2 Konstytucji. 

Odnośnie progu wyborczego możliwość jego wprowadzenia przewidziana została w 

art. 3 Aktu. Stanowi on, że Państwa Członkowskie mogą ustanowić próg minimalny przy 

rozdziale mandatów, który nie może jednak przekroczyć na poziomie krajowym 5% 

oddanych głosów. Jak wynika z literalnej wykładni przepisu, tworzy on możliwość 

ustanowienia progu wyborczego, nie wyższego niż 5% w skali kraju. Norma ta ma 

charakter fakultatywny, co oznacza, iż Państwom Członkowskim i ich organom 

ustawodawczym przyznano swego rodzaju zakres uznania prawodawczego. W części 

nieobjętej wyraźną regulacją Aktu Państwa Członkowskie mogą samodzielnie 

ukształtować ordynację wyborczą do PE. W tym zakresie zgodność regulacji ordynacji 

wyborczej z prawem należy badać z perspektywy najwyższego aktu normatywnego 

danego państwa. W przypadku Polski jest nim Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 

dnia 2 kwietnia 1997 roku. Zgodnie z art. 8 ust. 1 Konstytucji jest ona najwyższym 

prawem Rzeczypospolitej i zgodnie z hierarchią źródeł prawa wynikającą z zasady 

demokratycznego państwa prawa oraz art. 87 wszelkie akty prawne i normy z nich 

wynikające niższej rangi, muszą być z nią zgodne. Należy uwypuklić raz jeszcze, że 

dotychczasnie została przyjęta europejska ordynacja wyborcza, nad którym to 

zaniechaniem nie można przejść do porządku dziennego, oceniając znaczenie 

wspomnianego wyżej Aktu – jako aktu o ograniczonym walorze normatywnym. Co 

więcej, nawet gdyby stosowna ordynacja wyborcza na poziomie europejskim została 

przyjęta, nadal mogłaby ona podlegać kontroli konstytucyjnej ze strony Trybunału 

Konstytucyjnego, pod względem zgodności z polską Konstytucją. Na marginesie należy 

odnotować, że spośród 28 państw członkowskich UE, blisko połowa – bo aż 12 – nie 

przewiduje żadnego progu w wyborach do PE.  

Powyższe normatywne uzasadnienie pozwala wnioskować, iż legalność normy 

wynikającej z przepisu art. 335 KWyb musi być badana w oparciu o kryterium zgodności 

z Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej przez konstytucyjny, powołany do tego organ, 

którym zgodnie z art. 188 ust. 1 Konstytucji jest Trybunał Konstytucyjny. 

 

1.4. Próg wyborczy a konstytucyjna zasada równości 
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Jedną z najważniejszych i podstawowych wolności przyznawanych przez akty 

prawa międzynarodowego oraz Konstytucję każdej osobie jest jej równe traktowanie 

przez prawo oraz organy państwowe. Należy przez to rozumieć również zakaz 

dyskryminowania kogokolwiek przez prawo oraz organy państwowe, polegający na 

traktowaniu w jednakowy sposób osób w sytuacjach o identycznych lub graniczących z 

identycznością okolicznościach.W podobny sposób określił ją Trybunał wskazując, że 

„wszystkie podmioty prawa charakteryzujące się daną cechą istotną (relewantną) 

w równym stopniu, mają być traktowane równo. A więc według równej miary, bez 

zróżnicowań dyskryminujących, jak i faworyzujących”43. Pod uwagę brana jest sytuacja 

prawna adresatów norm, nie sytuacja faktyczna, gospodarcza, czy socjalna. Wyróżniono 

dwa elementy zasady równości: równość wobec prawa, czyli nakaz równego 

traktowania przez władzę publiczną na etapie stosowania prawa oraz równość 

w prawie, czyli nakaz kształtowania treści prawa przy zachowaniu zasady równości44. 

W polskim porządku prawnym ogólna zasada równości znalazła swe pozytywne 

zakotwiczenie w art. 32 ust. 1 oraz ust. 2 Konstytucji. Zasada ta, mimo swego ogólnego 

sformułowania przybiera niekiedy konkretniejszą postać. Przykładem tego może być na 

przykład prawo obywateli do dostępu do służby publicznej na jednakowych zasadach 

(art. 60 Konstytucji), zasada równości prawa wyborczego (art. 96 ust. 2 Konstytucji), 

równy dostęp do dóbr kultury itp.45. W prawie wyborczym o skonkretyzowanych 

postaciach tej zasady można mówić przede wszystkim w przypadku równości wyborów 

oraz równości szans partii politycznych46. 

W przypadku równości wyborów, która jest kluczowa dla niniejszej skargi, trzeba 

odnieść się zarówno do czynnego jak i biernego prawa wyborczego. W obydwu 

przypadkach rozróżnia się równość w sensie formalnym oraz materialnym47. W 

przypadku biernego prawa wyborczego uprawnionym jest kandydat oraz podmiot 

wyznaczający kandydata. Formalna równość w tym przypadku gwarantowana jest przez 

Kodeks wyborczy określający ogólne i neutralne warunki stawiane przed kandydatami i 

oznacza równość szans w ubieganiu się o urząd lub mandat. Materialna równość 
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 por. K. Składowski, Zasada równości…, op. cit., str. 272, B. Banaszak, Prawo Konstytucyjne…, op. cit., str. 

275-282, nb. 295-299, P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne…, op. cit., str.  154-157, nb. 185-190, 
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biernego prawa wyborczego zabrania nieuzasadnionego uprzywilejowania jednych 

kandydatów względem innych48. 

Odnosząc się do czynnego prawa wyborczego i zasady równości wyborów, których 

naruszenie jest przyczyną wniesienia skargi, formalne rozumienie równości głosu 

polega na przyznaniu każdemu wyborcy takiej samej liczby głosów, zgodnie z zasadą 

jeden wyborca-jeden głos, zaś w przypadku równości materialnej głosu chodzi o jego 

równą w porównaniu z innymi wyborcami wartość tzw. siłę głosu. Głos każdego 

wyborcy powinien mieć taką samą wartość podczas transpozycji wyników głosowania 

na podział mandatów49. 

Z punktu widzenia skargi, ważnym zagadnieniem jest, czy z art. 32 Konstytucji 

wyprowadzić można prawo podmiotowe w oparciu, o które przepisowi art. 335 Kwyb 

zarzucić można niezgodność z konstytucyjną zasadą równości. Kwestia ta jest sporna i 

można spotkać się z różnego rodzaju podejściem do niej zarówno w literaturze jak i 

orzecznictwie. Pomijając dyskusję, która toczyła się na ten temat, rozstrzygnięcie 

opierać się powinno o postanowienie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 24 

października 2001 roku SK10/01. Trybunał uznał ogólną zasadę równości oraz 

uprawnienie z niej wynikające za prawo „drugiego stopnia” („meta prawo”), które 

przysługuje tylko w związku z konkretnymi normami. Nie ma ono charakteru 

samoistnego i nie może być samodzielnym punktem odniesienia przy badaniu zgodności 

z Konstytucją norm ustawowych. Dlatego też zarzut naruszenia ogólnej zasady równości 

należy podnieść wraz z zarzutem naruszenia jej skonkretyzowanej postaci, czyli zasady 

równości wyborów.  

Uwzględnienie progu wyborczego podczas procedury podziału mandatów przez 

Państwową Komisję Wyborczą narusza zasadę równości wyborów w sensie 

materialnym. Materialna równość – jak wyżej zaznaczono – polega na równej sile 

każdego głosu i równym jego przełożeniu przy przenoszeniu ich w procesie podziału 

mandatów. Głos Skarżącego, który oddany został na listę komitetu wyborczego, który 

nie uzyskał wymaganego poparcia na poziomie 5% w skali kraju, został 

nieuwzględniony przy podziale mandatów. Zabieg taki doprowadził do odebrania 

wartości głosu Skarżącego, co w odniesieniu do sytuacji prawnej wyborcy, którego głos 
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nie został stracony, powoduje niesprawiedliwe i nierówne traktowanie. W ten sposób 

Skarżący został arbitralnie wykluczony z demokratycznego wyłaniania władzy 

reprezentacyjnej, przez co jednocześnie została mu odmówiona pośrednia forma 

sprawowania władzy przysługująca obywatelom jako członkom Narodu (art. 4 

Konstytucji). W wyborach z roku obecnego niemal 900 tys. głosów zostało w ten sposób 

nieuwzględnionych, co stanowi w przybliżeniu aż 7,9% ogółu ważnie oddanych głosów. 

Należy przy tym po raz kolejny przypomnieć o dodatkowo występującym zjawisku 

zniekształcenia woli wyborców polegającej na przesuwaniu głosu z list, co do których 

wyborca ma obawę, czy przekroczy próg, na listy, co do których zachodzi niemal 

pewność przekroczenia progu. To zniekształcenie należy kwalifikować jako naruszenie 

konstytucyjnej wolności wyborów (art. 2 Konstytucji w zw. z art. 62 i art. 96 ust. 2 

Konstytucji). 

 

2. Naruszenie zasady konieczności ograniczeń w zakresie korzystania z 

konstytucyjnych wolności i praw (art. 31 ust. 3) oraz zasady 

proporcjonalności. 

 

Jak wyżej wspomniano, art. 335 KWyb wynika z prawa unijnego. Wspomniany 

wcześniej Akt daje Państwom Członkowskim możliwość ustanowienia progów 

wyborczych do PE nie wyższego niż 5% w skali całego kraju. Jak zostało wykazane 

powyżej, w zakresie uznania ustawodawcy leży kwestia wprowadzenia takiego progu 

oraz jego wysokości. W tym właśnie zakresie uznania decyzja prawodawcy musi być 

zgodna z najwyższym prawem państwa, w którym pełni on swą funkcję.  

Zważywszy, że ograniczanie praw konstytucyjnych jest zjawiskiem powszechnym i 

nie jest możliwe traktowanie tych praw w sposób absolutny, materialna równość głosu 

skarżącego doznała niesłusznego ograniczenia ze względu na rację funkcjonalności i 

nierozdrobnienia PE. Takie krótkie uzasadnienie aksjologiczne kryje się za art. 31 ust. 3 

Konstytucji. Zamieszczona w nim klauzula generalna stanowi, że ograniczenia mogą być 

ustalane jedynie w ustawie, gdy są konieczne w demokratycznym państwie prawa ze 

względu na wartości takie jak bezpieczeństwo, porządek publiczny, ochrona środowiska, 

zdrowia, moralności publicznej czy wolności i praw innych osób, przy czym ograniczenie 

takie nie może naruszać istoty praw i wolności.  
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Trybunał określił powyższy katalog jako zamknięty, którego nie można 

interpretować w sposób rozszerzający50. Z przepisu ustępu przytaczanego artykułu 

wynika, że ciężar uzasadnienia ograniczeń spoczywa na ustawodawcy, który w razie 

ograniczania danego prawa musi uwzględnić również wypracowaną przez orzecznictwo 

Trybunału Konstytucyjnego, wynikającą z zasady demokratycznego państwa prawa 

zasadę proporcjonalności. Jej istotą jest założenie, iż ingerencja w sferę praw i wolności 

konstytucyjnych nie może być przesadzona. Tak jak ujął to Trybunał: „spośród 

możliwych środków działania wybrać należy możliwie najmniej uciążliwe dla 

podmiotów, wobec których mają być zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie 

większym niż jest to niezbędne dla osiągnięcia założonego celu”51. Badanie 

proporcjonalności danego środka działania władzy nie jest abstrakcyjne, dotyczy 

konkretnego przypadku i musi spełniać trzy przesłanki: przydatność, konieczność, 

proporcjonalność sensu stricto. Wątpliwości rozstrzyga się w oparciu o zasadę in dubio 

pro libertate. 

Z punktu widzenia niniejszej skargi, zagadnienie ograniczenia konstytucyjnego 

prawa równości wyborów badać należy w oparciu o przesłanki wynikające z art. 31 ust 

3 Konstytucji oraz wskazanej powyżej zasady proporcjonalności. Jako że zasada 

równości wyborów jest prawem konstytucyjnym, jej ograniczenie podlegać powinno 

takim samym restrykcjom. 

Oczywiście zasada ta nie może być rozumiana absolutnie. Jej ograniczenie musi 

spełniać wyżej wskazane przesłanki. W przypadku wymogów stawianych przez art. 31 

ust. 3 Konstytucji nieuzasadniona (nieusprawiedliwiona) jest konieczność (ergo: brak 

jest konieczności) ustanowienia progu wyborczego ze względu na jedną z wymienionych 

w przepisie wartości, przy czym są one pojęciami tak szerokimi, że ich subsumcja nie 

powinna sprawiać problemu52, bowiem wartości takie jak funkcjonalność oraz 

nierozdrobnienie parlamentu rozumieć można zarówno jako bezpieczeństwo, porządek 

publiczny lub prawa i wolności innych osób. Wątpliwości budzi zwłaszcza zdanie 

Trybunału, w którym jest mowa o tym, że jeśli ustawodawca może dany cel osiągnąć 

środkiem mniej uciążliwym, a mimo to wybierze środek bardziej uciążliwy, to narusza 

zasadę niezbędności (konieczności) ograniczeń53. Z powyższego wynika, że nawet gdyby 

                                                 
50

 por. B. Banaszak, Porównawcze prawo…, op. cit., str. 372, nb. 412, 
51

 tak TK w wyroku z dnia 25 lutego 1999 roku, sygn. K 23/98, 
52

 por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, str. 102, 
53

 por. wyrok TK z dnia 2 lipca 2009 roku, sygn. K1/07, 
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Trybunał uznał, że art. 335 KWyb oraz zamieszczona w nim klauzula zaporowa są 

zgodne z Konstytucją, choć klauzula ta w przypadku wyborów do PE jest nieuzasadniona 

w ogóle, to należy zarzucić jej ustanowienie na zbyt wysokim poziomie. Tak jak była o 

tym mowa wcześniej, funkcjonalność PE zostanie zachowana również w przypadku 

całkowitego zniesienia progu wyborczego, więc cel ten osiągnięty zostanie niezależnie 

od istnienia progu wyborczego, który zdaniem Skarżącego narusza jego 

zagwarantowane konstytucyjnie prawa. 

Nie można zgodzić się również z ewentualnym obniżeniem progu, na przykład do 

poziomu 3% i uargumentowania takiego zabiegu tym, że do PE weszłyby i tak partie, 

które taki poziom poparcia osiągnęły. Oficjalne wyniki wyborów do PE pozwalają 

przypuszczać, o czym była już mowa, że fałszują one odbicie w nich realnej woli 

wyborców. Fałsz ten powodowany jest obawą przed utratą znaczenia swego głosu przez 

wyborcę, co prowadzi do oddania głosu na listę innego komitetu wyborczego, który w 

mniejszym stopniu odpowiada preferencji politycznej wyborcy, lecz daje większą 

rękojmię, że dany komitet pokona próg wyborczy, a głos nie ulegnie straceniu. Mało 

tego, istnienie progu wyborczego ma również działanie zniechęcające dla wyborcy, 

który chciałby oddać głos na patię, która z duża dozą prawdopodobieństwa nie 

przekroczy wymaganego poziomu poparcia, co prowadzić może do rezygnacji w ogóle z 

uczestnictwa w wyborach.   

Wracając do istniejącego progu zaporowego, ustawodawca zdecydował się na opcję 

niosącą ze sobą największą z możliwych ingerencję. Skoro z wyżej wymienionych 

argumentów wynika, że klauzula zaporowa w wyborach do PE jest w ogóle nie 

potrzebna, to jakiekolwiek jej ustanowienie przewyższające tzw. naturalną klauzulę 

zaporową54 nie jest konieczne, tym bardziej wprowadzenie najwyższej klauzuli z 

możliwych i tym samym niedopuszczalne. 

Przy dokonywaniu subsumcji jednej z tych wartości wymienionych w art. 31 ust. 3 

Konstytucji należy mieć na uwadze cele, które poprzez ograniczenie wolności planuje się 

osiągnąć. W przypadku wyborów parlamentarnych nie jest nim jedynie wyłonienie 

jakiegokolwiek składu danej izby parlamentu, lecz wybranie parlamentu, który będzie 

miał transparentną strukturę oraz będzie zdolny do efektywnego działania. Dodatkowo 

                                                 
54

 tzw. naturalna klauzula zaporowa nie jest możliwa do uniknięcia, bowiem nawet w razie nieistnienia 

ustawowo określonej wysokości progu wyborczego, aby uzyskać mandat, kandydat będzie musiał zebrać pewną 

minimalną liczbę głosów. Kiedy jednak tego minimum nie uda się osiągnąć, głosy oddane na takiego kandydata 

ulegają nieuwzględnieniu, 
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ograniczenia te, jako ingerencja w sferę wolności uprawnionych podmiotów musi, 

zgodnie z zasadą proporcjonalności, być przydatna oraz konieczna. Ustawodawca 

wprowadzając je powinien kierować się racjonalnymi oraz aktualnymi w danych 

okolicznościach przesłankami i w taki sposób ocenić prawdopodobieństwo wystąpienia 

niepożądanych w przypadku niewprowadzenia danego ograniczenia skutków. 

Ustawodawca jako konstytucyjny organ jest ponadto zobowiązany działać na podstawie 

i w granicach prawa oraz dbać o jego zgodność z Konstytucją i w razie wątpliwości 

podejmować interwencję względem uchwalanego prawa, gdy okoliczności 

uzasadniające ograniczenie praw się zmienią lub przestaną istnieć. 

W wyborach do PE nie można z wysoką dozą prawdopodobieństwa stwierdzić, że 

wzbogacenie jego krajobrazu politycznego przez kilka partii będzie nieść ze sobą 

odczuwalne obniżenie jego funkcjonalności. Również na podstawie kompetencji 

przyznanych PE przez prawo unijne oraz jego strukturę, wystąpienia takich 

niepożądanych skutków trudno jest się spodziewać. Powyższe przeczy wymogowi 

konieczności jako przesłance zasady proporcjonalności, przez którą rozumie się 

niezbędność regulacji dla ochrony interesu publicznego, z którym jest powiązana55. Art. 

335 KWyb nie jest niezbędny dla zachowania funkcjonalności PE, który w tym 

przypadku przybiera postać interesu publicznego, tym samym jest niedopuszczalny. 

Przez przydatność rozumie się możliwość doprowadzenia przez daną regulację do 

zamierzonych przez nią skutków56. Otóż art. 335 KWyb może doprowadzić do tego, że 

zachowana zostanie funkcjonalność PE, lecz w koniunkcji z przesłanką konieczności jest 

zupełnie nieuzasadniona. 

Ostatnią z przesłanek jest proporcjonalność sensu stricto. Stawia ona pytanie 

dotyczące efektu wprowadzonej regulacji, czy pozostaje on w proporcji, do ciężaru 

nałożonego na obywatela. Trudno tu mówić o jakiejkolwiek proporcji. Nawet gdyby 

ustawodawca zdecydował się na wprowadzenie niższego progu wyborczego, na 

przykład 3%, pytanie o nałożenie takiego ciężaru byłoby aktualne. Gdyby jednak TK 

uznał, iż art. 335 KWyb jest przydatny oraz konieczny, to warto byłoby zastanowić się 

przynajmniej nad obniżeniem progu wyborczego, czyli w jakim zakresie przepis art. 335 

KWyb jest zgodny z zasadą równości wyborów. 
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 tak. L. Garlicki, Polskie prawo…, op. cit., str. 103, 
56

 tak. L. Garlicki, Polskie prawo…, op. cit., str. 103, 
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Ostatnią z przesłanek jest niedopuszczalność naruszenia istoty prawa. Jest to 

przesłanka bardzo trudna do dokonania subsumcji. Czym jest istota prawa bardzo 

trudno powiedzieć. Można ograniczyć się jedynie do zastępowania jednego ogólnego i 

nieprecyzyjnego pojęcia innymi. Przesłanka ta ma być czymś w rodzaju ostatecznego 

buforu bezpieczeństwa w przypadkach, gdy dochodzi do wyjątkowo rażącego 

naruszenia praw57 w postaci na przykład faktycznego jego zniesienia. W tym przypadku 

nie może być o tym mowy. 

Reasumując, art. 335 KWyb narusza konstytucyjną zasadę proporcjonalności, a także 

prawa gwarantowane przepisem, art. 31 ust. 3 Konstytucji. Tak wysoki próg wyborczy, 

który nie ma racjonalnego potwierdzenia swojej zasadności, narusza ponadto zasady 

demokratycznego państwa prawa oraz sprawiedliwości społecznej, wyrażone w art. 2 

Konstytucji.  

 

Biorąc pod uwagę powyższe, wnoszę jak w petitum. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
Załączniki: 

1. Obwieszczenie PKW z dnia 26 maja 2014 roku o wynikach wyborów posłów do Parlamentu Europejskiego 

przeprowadzonych w dniu 25 maja 2014 r. ogłoszonym w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej w 

dniu 27 maja 2014 roku (poz. 692), wyciąg, s. 1 – 3,  

2. Cztery odpisy skargi konstytucyjnej wraz załącznikami. 
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