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Rozwdj zasady proporcjonalnosci
w europejskim prawie wspolnotowym

1. Uwagi ogdlne

Zasada proporcjonalnoéci odgrywa wazna, role we wspoélnotowym
porzadku prawnym. Shluzy kontroli sposobu wykonywania
kompetencji przez Wspdlnote Europejska zaréwno w stosunku do
panstw czlonkowskich, jak i jednostek. Oprécz tego za jej pomoca
dokonuje sie oceny dziatan panstw czlonkowskich, ktore korzystaja z
klauzul derogacyjnych w konteks$cie swobody przeplywu towardow,
0s0b 1 uslug. Zasada proporcjonalno$ci ma wiec szeroki zakres
zastosowania.

Znaczenie zasady proporcjonalno$ci jako pierwszy dostrzegt
Trybunat Sprawiedliwo$ci, ktory rozwijat ja jako zasade ogdlna prawa
wspoblnotowego. Status traktatowy uzyskala w Traktacie z Maastricht
(art. 3b, ust. 3). Traktat Amsterdamski nie wprowadzil w tym
postanowieniu wiekszych zmian, jednakze uregulowal kwestie
praktyczne zwigzane ze stosowaniem tej zasady przez instytucje
wspoélnotowe. Przyjely one postaé¢ Protokolu w sprawie stosowania
zasad subsydiarnos$ci i proporcjonalnosci, stanowiacego zatacznik do
Traktatu ustanawiajacego Wspélnote FEuropejska (dalej: TWE).
Traktat Konstytucyjny podpisany 29 pazdziernika 2004 r. wprowadza
pewne zmiany
w ogoélnej regulacji zasady oraz w Protokole. Ponadto przewiduje
dodatkowe postanowienia w tym zakresie w Karcie Praw
Podstawowych. Niniejszy artykut jest proba ukazania kolejnych
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etapéw rozwoju zasady proporcjonalnoéci w europejskim prawie
wspo6lnotowym.

2. Zasada proporcjonalnoéci w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci

Zasada proporcjonalnoéci, jak juz wspomniano, zostala
wprowadzona do wspdélnotowego porzadku prawnego przez Europejski
Trybunal Sprawiedliwosci.! Pierwsze odniesienie do niej znajdujemy
w orzeczeniu z 29 listopada 1956 r. w sprawie Fédération
Charbonniére de Belgique przeciwko High Authority.2 Trybunat
stwierdzil tam, ze ,zgodnie z ogolnie przyjeta zasadg prawa, taka
posrednia reakcia Wysokiej Wladzy na sprzeczne z prawem dzialania
przedsiebiorstw musi byc¢ proporcjonalna do rozmiarow tych dzialan”.
Z kolei \4 orzeczeniu
z 12 czerwca 1958 r. w sprawie Compagnie des Hauts Fourneaux de
Chasse przeciwko High Authority? podkreslit, iz Wysoka Wtadza ma
obowigzek dzialania z nalezyta ostroznoscia, kiedy poréwnuje rézne,
sprzeczne ze soba interesy, ograniczajac zarazem, na ile to mozliwe,
przewidywalna szkode po stronie oséb trzecich. Takie ujecie
nawigzuje do zasady proporcjonalnoéci, cho¢ Trybunal wprost sie na
nia nie powolat. Podobnie bylo w sprawach Kléckner* i Mannsesman
przeciwko High Authority,> w ktérych Trybunal jedynie posrednio
wskazal, ze Wysoka Wladza jest zobowiazana bra¢ ja pod uwage w
swoich dziataniach.

Warto zatem  odnotowaé, ze pierwsze cechy zasady
proporcjonalnoéci wylonily sie z orzeczen wydanych w zwiazku z
funkcjonowaniem Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali. Trybunat nie
byl jednak wowczas gotowy uznaé ja za ogblng zasade prawa
wspoélnotowego. tiaczyl ja po prostu z obowigzkiem Wspdlnoty
dzialania we wspélnym interesie 1 w granicach wyznaczonych przez
prawo. Stopniowy rozwoj zasady proporcjonalnos$ci prowadzit jednak

L Zob.: G.de Burca, Proportionality and Subsidiarity as General Principles of Law
w: General Principles of European Community Law, Reports from the conference in
Malmo 27-28 August 1999, eds. U.Bernitz, J.Nergelius, The Hague-Boston 2000, s.95.

2 C-8/55, ECR 1954-56, s.292.

3 C-15/57, ECR 1957-58, s.211.

4 Orzeczenie ETS z 13 lipca 1962 roku, C-17-20/61, ECR 1962, s.325.

5 Orzeczenie ETS z 13 lipca 1962 roku, C-19/61, ECR 1962, s.357.
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do bardziej szczegélowego okreslenia jej treéci 1 znaczenia we
wspoélnotowym porzadku prawnym.®

Przetomowa role w uznaniu proporcjonalnosci jako podstawy do
ogb6lnej oceny dziatan Wspélnoty, odegrato orzeczenie z 17 grudnia
1970 r. w sprawie Internationale Handelsgesellschaft GmbH
przeciwko Einfuhr- und Vorratstelle fir Getriede und Futtermittel.”
W literaturze podkresla sie, ze zasada proporcjonalnoéci pojawiala sie
jedynie okazjonalnie we wczesnym orzecznictwie Trybunatu, ale od
1970 roku uzyskala niezmiernie wazne znaczenie w zakresie sadowej
kontroli decyzji administracyjnych.® W sprawie Internationale
Handelsgesellschaft, ktora dotyczyla licencjonowania importu i
eksportu, w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej, Trybunal zauwazyl, ze
wswoboda dzialania jednostek nie powinna bycé ograniczana poza
zakres wymagany dla celow interesu publicznego”. W ten sposob
zasada proporcjonalnoSci zostala powigzana z koncepcja praw
podstawowych — Trybunal wprowadzit ja do sfery praw jednostek.®

Po tym rozstrzygnieciu Trybunal stopniowo rozszerzal
zastosowanie zasady proporcjonalno$ci na coraz to nowe dziedziny czy
tez przejawy aktywnosci instytucji wspodlnotowych. Na uwage
zastuguje orzeczenie z 5 lipca 1977 roku w sprawie Bela-Miuhle Josef
Bergmann KG przeciwko Grows-Farm GmbH & CO. KG,° w ktéorym
uznal za niewazne rozporzadzenie 563/76 z 15 marca 1976 r. z tego
wzgledu, ze naruszato ono zasady réwnosci 1 proporcjonalnosci. Do
podobnego wniosku doszedl Trybunal w orzeczeniu z 20 lutego 1979 r.
w sprawie Buitoni przeciwko Fonds d'orientation et de régularisation
des marchés agricoles!® w odniesieniu do art. 3 rozporzadzenia
499/76, poniewaz kare tam nalozona ,trzeba uznaé za nadmiernie
surowq w odniesieniu do celu, jakim jest skutecznos¢ administracyjna
w ramach systemu licencji eksportowych 1 Iimportowych”.
Rozstrzygniecie to nalezy uznaé¢ za szczegblnie wazne, bowiem

6 Por.: G.Gerapetritis, The Application of Proportionality in Administrative Law-
Judicial Review in France, Greece, England and in the Furopean Community, Thesis
submitted in partial fulfilment of the requirements for the degree of PhD in Law at
the University of Oxford, November 1995, s.24.

7C-11/70, ECR 1970, s.1125.

8 J.Schwarze, Furopean Administrative Law, London 1992, s.677.

9 A Wyrozumska, Parnstwa czlonkowskie a Unia FEuropejska w: Prawo Unii
Furopejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J.Barcz, Warszawa 2002, s.299.

10 C-114/76, ECR 1977, s.1211.

11 C-122/78, ECR 1979, s.6717.
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potwierdzilo zastosowanie zasady proporcjonalnoSci takze w
odniesieniu do kar nakladanych przez instytucje wspdlnotowe.

7 orzecznictwa Trybunalu wynika, ze zasada ta najczeéciej jest
uzywana w sprawach zwiazanych z wykonywaniem postanowien
prawa wspoélnotowego 1 w sprawach dotyczacych kar. Nalezy jednak
zauwazyC¢, ze obok tego gléwnego nurtu orzecznictwa, Trybunat
rozwijal te koncepcje réwniez w odniesieniu do postepowania panstw
czlonkowskich. W sposéb szczegdlny dotyczylo to dzialan zwiazanych
z realizacja podstawowych swobdd Rynku Wewnetrznego. Juz na
wczesnych etapach rozwoju orzecznictwa Trybunal wyjaénit, ze
panstwa nie moga wykorzystywacé derogacji od podstawowych swobdd,
jesli nie jest to absolutnie potrzebne. Jednakze szczegdlne znaczenie
proporcjonalnoéé zaczela zyskiwaé poczawszy od lat 80.12 Z pewnoScia,
nalezy to wigzaé z orzeczeniem w sprawie Cassis de Dijon,'? w ktorym
Trybunal rozszerzyl zakres wyjatkéw od regulacji art. 30 (obecnie art.
28 TWE) na tzw. wymogi konieczne. Zarazem postawil tam kilka
warunkéw, jakie musialy spetnia¢ regulacje krajowe. Jednym z nich
byl wymoég proporcjonalnosci. Zatem kazde odstepstwo od swobody
przeplywu towaréw bylo badane przez Trybunal z punktu widzenia
tej zasady. Podobnie bylo z derogacjami stosowanymi w odniesieniu
do swobody przeptywu oséb 1 ustug. Stad tez zakres oddzialywania
zasady proporcjonalno$ci ulegl znacznemu poszerzeniu. Zyskala ona
zarazem podwéjny wymiar, gdyz stata sie podstawg badania dziatan
zaréwno instytucji wspolnotowych, jak 1 panstw czlonkowskich.

W swoich kolejnych orzeczeniach Trybunatl rozwijal ogdlng
koncepcje zasady proporcjonalnosci. Jedna z najczes$ciej cytowanych
definicjil* odnajdziemy w rozstrzygnieciu z 23 lutego 1983 roku w
sprawie Fromancais SA przeciwko Fonds d'orientation et de
régularisation des marchés agricoles (FORMA).> Zgodnie z tym
ujeciem: , W celu stwierdzenia, czy postanowienie prawa
wspolnotowego jest zgodne z zasadg proporcjonalnosci nalezy ustalic,
po pierwsze, czy Srodki, ktore przewiduje sie dla osiggniecia celu
odpowiadajg wadze tego celu, a po drugie, czy sq konileczne do jego

12 T Tridimas, The General Principles of EC Law, Oxford 1999, s.94.

13 Orzeczenie Trybunatu z 20 lutego 1979 r. w sprawie Rewe-Zentral AG przeciwko
Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein, C-120/78, ECR 1979, s.649.

14 Por.: N.Emiliou, 7The Principle of Proportionality in FEuropean Law. A
Comparative Study, London-The Hague-Boston 1996, s.134.

15 C-66/82, ECR 1983, 5.395.
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osiggniecia”’® W tej definicji Trybunal nie odwotal sie wprost do
kryterium odpowiednioéci Srodka. W kolejnych sprawach mozna je
jednak odnalezé.

Na przyktad, w orzeczeniu z 17 maja 1984 r. w sprawie Denkavit
Nederland BV przeciwko Hoofdproduktschap voor
Akkerbouwprodukten Trybunal wskazal, ze: ,zgodnie z zasadsg
proporcjonalnosci srodki przyjete przez instytucje wspdélnotowe nie
mogaq przekraczac tego,
co jest odpowiednie 1 konieczne do osiggniecia wskazanego celu”. '
Podobnie w rozstrzygnieciu z 18 wrzesnia 1986 r. w sprawie Commission
przeciwko Federal Republic of Germany stwierdzil, ze: ,zasada
proporcjonalnosci wymaga, aby srodki nakladane przez instytucje
wspolnotowe byly odpowiednie do osiggniecia zamierzonego celu 1 nie
przekraczaly zakresu koniecznego do jego osiggniecia”'® Kluczowym
elementem jest zatem wykazanie zwigzku miedzy charakterem i
zakresem podejmowanych dzialan (ewentualnie zaniechan) a celem,
ktéremu maja one stuzyé. Stosowany tutaj test proporcjonalnosci ma
charakter dwustopniowy, bowiem Trybunal bada najpierw kryterium
odpowiednioéci Srodka, a nastepnie kryterium konieczno$ci.

Najszersza, definicje proporcjonalnosci przedstawil Trybunal w
orzeczeniu z 13 listopada 1990 r. w sprawie The Queen przeciwko
Minister of Agriculture, Fisheries and Food and Secretary of State for
Health, ex parte! Fedesa and others. Czytamy tam, ze: ,Zgodnie z
zasadg proporcjonalnosci, ktora jest jedng z ogolnych zasad prawa
wspolnotowego, legalnosé zakazu dzialalnosci gospodarczej podlega
ocenie z punktu widzenia warunku, iz srodki sg odpowiednie i
konieczne do osiggniecia celow wskazanych w przepisach prawnych;

16 Taka definicja byla potem powtarzana w wielu sprawach Trybunalu, np. w
orzeczeniu z 1 pazdziernika 1985 r. w sprawie Office belge de I'économie et de
l'agriculture (OBEA) przeciwko SA Nicolas Corman et fils, C-125/83, ECR 1985,
8.3039, czy z 27 listopada 1991 r. w sprawie Italtrade SpA przeciwko Azienda di Stato
per gli interventi nel mercato agricolo (AIMA), C-199/90, ECR 1991, s.I-5545, pkt 12.

17 C-15/83, ECR 1984, s.2171. Podobna wykladnia zostala pdzniej zastosowana
w orzeczeniu z 13 maja 1986 r. w sprawie Bilka - Kaufhaus GmbH przeciwko Karin
Weber von Hartz, C-170/84, ECR 1986, s.1607 oraz z 24 wrzeénia 1985 r. w sprawie
The Queen, ex parte E. D. & F. Man (Sugar) Ltd przeciwko Intervention Board for
Agricultural, C-181/84, ECR 1985, s.2889.

18 C-116/82, ECR 1986, s.2519. Podobne ujecie zastosowano m. in. w orzeczeniu
z 14 stycznia 1987 r. w sprawie Zuckerfabrik Bedburg AG and others przeciwko
Council and Commission, C-281/84, ECR 1987, s.49 oraz z 9 listopada 1995 r.
w sprawie Federal Republic of Germany przeciwko Council of the European Union,
C-426/93, ECR 1995, s.1-3723.
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nalezy to rozumie¢ w ten sposob, ze jesli istnieje wybor miedzy
kilkoma odpowiednimi srodkami nalezy zastosowac ten, ktory jest
najmniej ucigzliwy, a niekorzystne skutki, ktore za sobg pocigga, nie
majg by¢ nieproporcjonalne do wskazanego celu”.’®* W stosunku do
wezeéniejszych koncepceji, nastepuje tu rozszerzenie elementéw, ktére
nalezy bra¢ pod uwage. Dodatkowo trzeba bowiem sprawdzié, czy nie
istnieja inne sposoby osiggniecia danego celu, a je$li tak, to wybraé
érodek najmniej ingerujacy w swobode dzialania jednostki (jest to
szerokie ujecie kryterium koniecznoéci). Ponadto instytucje
wspolnotowe powinny réwniez bra¢ pod uwage ewentualne skutki
wynikajace z ich dzialan. One réwniez nie moga byc
nieproporcjonalne do celu, ktéry ma zostaé zrealizowany
(proporcjonalnoéé sensu stricto). Nie ma jednak watpliwosci, ze
akcent jest tu polozony na ocene Srodkéw, z ktérych korzystaja
instytucje, a nie na sama potrzebe podjecia dziatania.20

Analiza orzecznictwa Trybunatu prowadzi do wniosku, ze nie
stosuje on jednej koncepcji proporcjonalnoéci. Szeroka 1 wezsza jej
definicja stosowane sa réwnolegle w zaleznoéci od tego, jaka sprawa
jest przedmiotem rozstrzygniecia. Na przyklad, przy ocenie dziatan
panstw czlonkowskich majacych wplyw na podstawowe swobody
Rynku Wewnetrznego, Trybunatl poza ogdélng oceng proporcjonalnosci
nakazuje brac jeszcze pod uwage inne dostepne $rodki i wybieraé ten
z nich, ktory jest najmniej uciazliwy.?! Z kolei przy ocenie dzialan w
dziedzinach, w ktorych instytucje maja szeroki zakres wtadzy

19 C-331/88, ECR 1990, s.I-4023. Nalezy zauwazyé, ze podobne ujecie zostalo
zastosowane przez Trybunat juz wczeéniej — w orzeczeniu z 11 lipca 1989 r. w sprawie
Hermann Schriader HS Kraftfutter GmbH & Co. KG przeciwko Hauptzollamt Gronau,
C-265/87, ECR 1989, 5.2237. Jednakze tam Trybunat odniést sie jedynie do ,,srodkow
nakladajacych oplaty finansowe na przedsiebiorcow’. Ta szeroka definicja
proporcjonalno$ci byla potem powtarzana w kilku rozstrzygnieciach — por. np.
orzeczenie z 5 pazdziernika 1994 r. w sprawie Antonio Crispoltoni przeciwko Fattoria
Autonoma Tabacchi and Giuseppe Natale and Antonio Pontillo przeciwko Donatab
Srl, sprawy potaczone C-133/93, 300/93 1 362/93, ECR 1994, s.1-4863, pkt 40 oraz z 16
grudnia 1999 r. w sprawie Union Deutsche Lebensmittelwerke GmbH przeciwko
Schutzverband gegen Unwesen in der Wirtschaft eV, C-101/98, ECR 1999, s.I-8841,
pkt 30.

20 Por.: J.Usher, General Principles of EC Law, London 1998, s.39.

21Tak bylo np. w orzeczeniu z 10 listopada 1982 r. w sprawie Walter Rau
Lebensmittelwerke przeciwko De Smedt PVBA, C-261/81, ECR 1982, s.3961, w ktorej
Trybunal podkreslil, ze: ,(..) takie regulacje maja byé proporcjonalne do wskazanego
celu. Jesli zatem panstwo czlonkowskie ma wybor miedzy roznymi Srodkami
stuzgcymi osiggnieciu tego samego celu, powinno wybracé ten srodek, ktory w
nagjmniejszym stopniu ogranicza swobode przeplywu towarow”.
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dyskrecjonalnej, np. w ramach Wspélnej Polityki Rolnej, Trybunat
ogranicza ocene legalnoSci danego $érodka do tego, czy jest on
Lwyraznle nieodpowiedni, biorgc pod uwage cel, ktory ma zostacé
osiggniety”?2 W literaturze zauwaza sie w zwiagzku z tym, ze
koncepcja zasady ogélnej, jaka jest proporcjonalnosé, powoduje, iz
Trybunat nie czuje sie zmuszony do jej zastosowania w sposob z gory
rozstrzygniety.2? Nadal zatem moga wystepowaé rdzne ujecia
proporcjonalnoéci. Prowadzi to takze do wniosku, iz zasada ta jest
dos$¢ elastycznym Srodkiem orzeczniczej kontroli. Stad cate bogactwo
definicji czy tez kryteriéw zastosowania proporcjonalnosci.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze Trybunal przyczynit sie do
,zalstnienia” zasady proporcjonalno$ci we wspolnotowym porzadku
prawnym. Nadal jej réwniez szczegdlne znaczenie w poréwnaniu z
regulami krajowymi. Ta ogdélna tendencja do rozwijania zasady
proporcjonalnosci
1 rozszerzania zakresu jej zastosowania na coraz to nowe obszary
zostanie utrzymana. Wraz z powolaniem do zycia Unii Europejskie]
uzyska ona jednak swoja podstawe traktatowa, a zarazem nowe
zadania — Dbedzie pomocna przy okreslaniu relacji miedzy
Wspélnotami
a panstwami cztonkowskimi.

3. Nadanie zasadzie proporcjonalnosci rangi
traktatowej w Traktacie z Maastricht

Traktat z Maastricht z 7 lutego 1992 r. powotal do zycia Unie
Europejska jako ,,nowy etap w procesie tworzenia coraz scislejszego
zwigzku miedzy narodami Europy, w ktorym decyzje sq podeimowane
w sposob jak najbardziej jawny 1 na szczeblu jak najblizszym
obywatelows” (art. 1, ust. 2 TUE). To ogélne sformulowanie znalazto
swoje rozwiniecie
w bardziej szczegdélowych postanowieniach traktatowych, takze tych,
ktére wlaczono do Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska.
Jednym z nich jest wlaénie art. 3b TWE, ktéry w kolejnych ustepach
reguluje trzy zasady wazne dla podzialu kompetencji miedzy

22 Pkt 2 cytowanego orzeczenia w sprawie Fedesa and others, C-331/88, ECR 1990,
s.1-4023.

23 Por.: F.G.Jacobs, Recent Developments in the Principle of Proportionality in EC
Law w: The Principle of Proportionality in the Laws of FEurope, ed. E.Ellis, Oxford
1999, s.3.
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Wspédlnota, a panstwami czlonkowskimi: zasade kompetenc)i
powierzonych, subsydiarnosci i1 proporcjonalnosci. W ust. 3, art. 3b
przewiduje sie wyraznie, ze ,,Zadne dzialanie Wspolnoty nie wykracza
poza to, co jest konieczne do osiggniecia celow okreslonych w
niniejszym Traktacie’.

W literaturze podkresla sie, ze wpisujac zasade proporcjonalnosci
do Traktatu z Maastricht panstwa nie tylko uznaly ja w sposob
urzedowy. Nadaly jej réwniez bardziej ogblny zasieg — ma ona na celu
nie tylko ochrone podmiotéw gospodarczych, lecz réwniez
uniemozliwienie Wspélnocie nadmiernego wkraczania w dziedzine
swobody panstw.2? Jednocze$nie zasada proporcjonalnosci zostala
podniesiona do rangi fundamentalnej zasady lezacej u podstaw
prawno-instytucjonalnego porzadku Wspdlnot Europejskich,
stanowiace] cze§¢ prawa pierwot-nego.?? Taki wniosek mozna
wyprowadzi¢ z jej umiejscowienia w Traktacie ustanawiajacym
Wspélnote Europejska, (czeéé I, Zasady”).

Nie ma watpliwodci, ze gldwna przyczyna ujecia zasady
proporcjonalnosci w ramy traktatowe bylo dazenie do zabezpieczenia
Iintereséw panstw czlonkowskich. Jednakze na zagadnienie to nalezy
spojrze¢ réwniez z nieco szersze] perspektywy, uwzgledniajac
nieustanng ewolucje wspdlnotowego porzadku prawnego.26 Prawo
wspoélnotowe obejmuje swoja regulacja, coraz wieksza liczbe dziedzin,
niekoniecznie
o charakterze gospodarczym. W rezultacie wlaczenie zasady
proporcjonalno$ci mozna traktowaé jako swoista odpowiedz panstw
czlonkowskich na 6w proces deekonomizacji prawa wspdlnotowego. To
za$ pozwala moéwié o regule proporcjonalnoéci jako znaczacym
czynniku uniwersalizacji prawa Wspdlnot Europejskich.2?

Nalezy zatem podkresli¢, ze obecnie zakres zastosowania zasady
proporcjonalnosci wykracza poza ochrone praw jednostek 1 obejmuje

24 J.D.Mouton, Ch Soulard, 7Trybunal Sprawiedliwosci Wspolnot FEuropejskich,
Lublin 2000, s.87.

25 Tak D.Sobczynski, Zasada proporcjonalnosci w europejskim prawie
wspolnotowym, Glosa — ,Przeglad Prawa Gospodarczego”, nr 3/2003, s.8; podobnie
W.Szpringer, Subsydiarnosé¢ jako zasada ustrojowa w panstwie federalnym w:
Subsydiarnosé, red. D.Milczarek, Warszawa 1998, s.116, ktéry zalicza
proporcjonalno$é¢ do ,kolejnej podstawowej zasady ustroju wspolnotowego” oraz
R.Arnold, Perspektywy prawne powstania konstytucji europejskiej, ,Panstwo 1
Prawo”, nr 7/2000, s.36-37.

26 Stusznie zwraca na to uwage D.Sobczynski, op.cit., s.9.

27 Ibidem.
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takze ochrone kompetencji krajow czlonkowskich.28 W zwiazku z tym
mozemy mowi¢ o podwdjne] naturze proporcjonalnosci: zaleznie od
okolicznoéci okre$§la ona stosunki z jednostkami oraz relacje o
charakterze instytucjonalnym. We wspdlnotowym porzadku prawnym
mamy zatem do czynienia zaroéwno z materialno-prawnym, jak 1
instytucjonalnym zastosowaniem tej zasady.2® Pierwszy obszar wiaze
sie z ochrona jednostek przed nieodpowiednimi 1 niekoniecznymi
Srodkami wspélnotowymi — tutaj czesto wkracza Trybunal, co
obrazuje rozwdj jego orzecznictwa. Natomiast drugi nalezy laczyé z
ochrona panstw czltonkowskich przed niepotrzebna ingerencja w ich
suwerenno$¢. Wlasnie ten zakres zastosowania jest bliski treSciowo z
zasada  subsydiarnosci 1 wykonywaniem kompetencji przez
Wspdlnote.30

Wydaje sie, ze regulacja art. 3b, ust. 3 kladzie wiekszy akcent na
relacje Wspélnoty — panstwa czlonkowskie, a tym samym na kwestie,
czy instytucje powinny w danym przypadku dziatac (przyjaé akt
prawny). Swiadczy o tym chociazby jej umiejscowienie w Traktacie
obok zasad kompetencji powierzonych i subsydiarnoéci. Stad tez
w literaturze wskazuje sie, 1z proporcjonalno$¢ jako =zasada
ustanowiona Traktatem, a nie rozwinieta przez Trybunal, znajduje
zastosowanie gléwnie na etapie przyjmowania aktéw prawnych.3! Z
drugiej jednak strony, art. 3b, ust. 3 moéwi wyraznie, iz ,zadne
dziatanie Wspolnoty nie moze wykraczac poza to, co jest konieczne do
osiggniecia celow okreslonych w niniejszym Traktacie’. Mozna zatem
odnies¢ te regulacje do wszelkich przejawéw aktywnos$ci instytucji
wspoblnotowych, niezaleznie od szczegdlnej roli, jaka odgrywa ona w
procesie legislacyjnym. Nie ma réwniez watpliwoséci, ze zasada
proporcjonalnosci w ujeciu traktatowym odnosi sie zaréwno do
dziatan podejmowanych w zakresie kompetencji konkurencyjnej, jak 1
wytacznej Wspélnot.

28 Por.: A.Wyrozumska, op.cit., s.298.

29 Zob.: B.de Witte, The Role of Institutional Principles in the Judicial
Development of the European Union Legal Order w: The Europeanisation of Law: the
Legal Effects of European Integration, ed. F.Snyder, Oxford 2000, s.90.

30 Por.: J.Bergmann, ZRecht und Politik des Furopdischen Union. Der
Integrationsverbund vor der Osterweiterung, Grevenbroich: Omnia 2001, s.105.

31 N.Emiliou, op.cit., s.140.
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Natomiast zakresem art. 3b, ust. 3 nie objeto dzialan panstw
czlonkowskich.32 Oznacza to, ze skodyfikowany zostal jedynie ten
obszar stosowania zasady proporcjonalno$ci, ktéry odnosi sie do
dziatan Wspdlnot, a w szczegdlnosci do wykonywania ich kompetencji.
W pozostalych sferach podstaw prawnych tej zasady nalezy szukaé
w orzecznictwie Trybunatu.33

Tres¢é zasady proporcjonalno$ci nawigzuje do orzecznictwa
Trybunatu. W istocie nie dodano tu zadnych nowych elementow,
jedynie podkres$lono jej znaczenie w relacjach Wspdlnoty — panstwa
cztonkowskie.3* Co wiece], regulacja art. 3b, ust. 3 nawigzuje tylko do
wymogu konieczno$ci. Natomiast nie wskazuje na potrzebe
wykazania przez Wspdlnote, ze érodek byt odpowiedni do osiaganego
celu. Stad tez
w literaturze wyrazany jest poglad, 1z wprowadzenie zasady
proporcjonalnoéci w tak podstawowej formie na tym etapie rozwoju
wspoOlnotowego porzadku prawnego moze by¢é uznane tylko za
pobiezne potwierdzenie istniejacego orzecznictwa.?®> W rezultacie
Trybunat stosujac zasade proporcjonalno$ci juz po wejSciu w zycie
Traktatu z Maastricht odwolywal sie raczej do wlasnej koncepcji,
anizeli do przepisu art. 3b, ust. 3 (patrz cytowane wyzej orzeczenia).

Odnoszac sie do treéci zasady proporcjonalnoéci nalezy réwniez
zauwazy¢, ze wymaga ona od instytucji wsp6lnotowych podejmowania
tylko takich dziatan i tylko w takim zakresie, w jakim sgq niezbedne do

32 Por.: D.Miasik, ,Nowe” ujecie zasady proporcjonalnosci w Konstytucji dla
FEuropy w: Konstytucja dla Europy — przyszly fundament Unii Europejskiej, red.
S.Dudzik, Zakamycze 2005, s.115.

33 Zob.: A.Frackowiak-Adamska, Zasada proporcjonalnosci w Traktacie
ustanawiajgcym Konstytucje dla Europy w: Konstytucia dla Furopy — przyszly
fundament..., op.cit., s.102.

34 Taki poglad wyraza wielu autoré6w m.in.: T.C.Hartley, The Foundations of
FEuropean Community Law, Oxford 2003, s.152; T.Tridimas, Proportionality in
Community Law: Searching for the Appropriate Standard of Scrutiny w: The
Principle of Proportionality in the Laws of FEurope, ed. E.Ellis, Oxford 1999, s.80;
D.Longley, R.James, Administrative Justice: Central Issues in UK and FEuropean
Administrative Law, London-Sydney 1999, s.126; B.Hepple, The Principles of
Subsidiarity and Proportionality in Community Social and Employment Law w:
Judicial Review in European Union Law. Liber amicorum in honour of Lord Slynn of
Hadley, ed. D.O’Keeffe, A.Bavasso, The Hague-London 2000, s.641, ktéry podkresla,
ze postanowienia traktatowe odwoluja sie do juz ustanowionego testu
proporcjonalnosci.

35 F.G.Jacobs, op.cit., s.2.

68



J.Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci...

wykonywania zadan 1 osiagniecia celéow zawartych w Traktatach.36
Chodzi zatem o intensywnoéé¢ dzialania Wspdélnoty, rozumianag jako
wybor $rodkéw najmniej inwazyjnych 1 ucigzliwych dla panstw
czlonkowskich oraz ich obywateli, przy pozostawieniu im zarazem
maksymalnej swobody.37 Aktywno§¢ Wspdlnot jest okres§lana w relacji
do celow wskazanych w Traktacie ustanawiajacym Wspdlnote
Europejska. Jak podkresla sie w literaturze, przepis art. 3b, ust. 3 nie
ogranicza jednak tych celow, ani tez nie wymaga dokonywania ich
zawezajace] wykladni.s8

4. Regulacja zasady proporcjonalnoéci
w Traktacie Amsterdamskim

Kiedy podpisywano Traktat Amsterdamski, nie zdecydowano sie
na wprowadzenie zmian do postanowienia art. 3b TWE. W rezultacie
zasada proporcjonalno$ci jest zdefiniowana w taki sam sposob, jak
przewidywal Traktat z Maastricht. Zmianie ulegta jedynie numeracja
artykuléw — obecnie zasada proporcjonalnosci jest okreslona w
przepisie art. 5, ust. 3 TWE.

Zarazem jednak odpowiednie postanowienia zawarte w dawniejszych
dokumentach o charakterze politycznym (w tym zwlaszcza w
konkluzjach z Edynburga z grudnia 1992 r.) zostaly zebrane w
Protokole
w sprawie stosowania zasad subsydiarno$ci i proporcjonalnosci.
Stanowi on zalacznik do Traktatu Amsterdamskiego, co nadaje mu
prawnie wiazacy charakter.?® W literaturze podkreSla sie, ze
stosunkowo latwo osiggniety kompromis co do formy regulacji obu
zasad wynikal ze $Swiadomo$ci panstw czlonkowskich, ze trudno
bytoby obciaza¢ glowny korpus Traktatu szczegbélowymi 1
technicznymi przepisami. Ponadto protokdét jest ta forma prawnej
regulacji, ktora ukladajace sie strony traktuja z wiekszym dystansem,

36 Tak stlusznie E.Dynia, Integracja europejska. Zarys problematyki, Warszawa
2003, s.104.

37 Por.: A.Dashwood, The Limits of European Community Powers, ,,European Law
Review”, wvol. 21, no. 2/1996, s.115 oraz E.Przybylska-Marciniuk, Zasada
subsydiarnosci w projekcie Traktatu Konstytucyjnego w: Przyszly Traktat
Konstytucyjny. Zasadnicze zmiany ustrojowe w Unii Europejskiej, red. J.Barcz,
Warszawa 2004, s.81.

38 T Tridimas, op.cit., s.81.

39 Por.: D.Milczarek, Subsydiarnos¢ — proba bilansu w: Subsydiarnosé, red.
D.Milczarek, Warszawa 1998, s.327.
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stad stosuje sie ja przy regulacji delikatnych 1 spornych kwestii
politycznych.40

Zasadniczym celem Protokolu bylo okreélenie warunkéw
stosowania zasad subsydiarno$ci 1 proporcjonalnosci tak, aby
.wskazane zostaly w sposob bardziej precyzyjny kryteria ich
stosowania, a takze zapewnione Scisle 1ch przestrzeganie i jednolity
sposob wprowadzania w zZycie przez wszystkie instytucje”.*! Oznacza
to, ze nie dotyczy on istoty tych zasad 1 nie dookresla ich tresci. Pelni
raczej funkcje stuzebna wobec nich — ma zapewnié odpowiednie
narzedzie proceduralne, ktérego uzycie w istotny sposoéb bedzie
wspieraé wymoég ich przestrzegania w praktyce dziatania Unii
Europejskiej.+2

W preambule Protokolu panstwa czlonkowskie powoluja sie na
wezeéniejsze dokumenty, tj. na porozumienie miedzyinstytucjonalne
zawarte 25 pazdziernika 1993 r. przez Parlament Europejski, Rade
1 Komisje w sprawie procedur wprowadzenia w zycie zasady
subsydiarnosci. Potwierdzaja rowniez, ze wnioski Rady Europejskiej z
Birmingham 2z 16 pazdziernika 1992 r. 1 ogdélne podejécie do
stosowania zasady subsydiarno$ci uzgodnione przez Rade Europejska
na posiedzeniu w Edynburgu w dniach 11-12 grudnia 1992 r. beda w
dalszym ciggu okreéla¢ dzialania instytucji Unii oraz rozwdj
zastosowania zasady subsydiarnos$ci. Oznacza to, ze konkluzje ze
wspomnianych ,szczytow” Rady Europejskiej nadal beda odgrywac
istotna role przy wykladni odpowiednich postanowien traktatowych,
w tym samego Protokotu. Natomiast jeS§li chodzi o porozumienie
miedzyinstytucjonalne z 1993 r., nalezy przyjaé, ze zostaje ono
zastapione przez Protokél, gdyz nie przewiduje sie, iz bedzie ono w
dalszym ciagu wplywaé na dziatania instytucji wspélnotowych.*3

Trudno zatem oprzeé¢ sie wrazeniu, ze to zasada subsydiarnosci
zajmuje czolowe miejsce w Protokole, podczas gdy proporcjonalnosé
jest na drugim planie.** Niemniej jednak mozna odnalezé tam 1 takie

40 E.Poptawska, Zasada subsydiarnosci w Traktatach z Maastricht i Amsterdamu,
Warszawa 2000, s.94-95.

41 Tak ustep 1 preambuly Protokotu, jego polska wersja w: Subsydiarnosé, red.
D.Milczarek, op.cit., s.311-314.

42 Tak stusznie o samej zasadzie subsydiarnoéci S.Dudzik, Zasada subsydiarnosct
na tle obecnych przemian w Unii Europejskiej, ,Przeglad Prawa Europejskiego”,
nr 2/1999, s.31. Uwagi te mozna jednak odnieéé¢ do obu zasad.

43 Tbidem.

44 Zwraca na to uwage A.Arnull, The FEuropean Union and Its Court of Justice,
Oxford 1999, s.199.
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postanowienia, ktore odnosza  sie wylacznie do zasady
proporcjonalnoéci. Na nich skupig sie nasze rozwazania.

Juz w pierwszym punkcie Protokotu podkresla sie, ze przy
wykonywaniu przyznanych im kompetencji instytucje beda zapewniac
przestrzeganie zasady proporcjonalno$ci, zgodnie z ktoéra zadne
dziatanie Wspélnoty nie moze wykraczaé poza to, co jest konieczne do
osiggniecia celow Traktatu. Powtérzona zatem zostaje definicja
przewidziana w art. 5, ust. 3 TWE. Poza tym potwierdzono, ze przy
stosowaniu zasady proporcjonalnoSci przestrzegane beda ogdlne
postanowienia
1 cele Traktatu, w szczegdlnoéci te, ktére dotycza pelnego zachowania
acquis communautaire 1 réwnowagl instytucjonalnej. Stosowanie
wymogu proporcjonalnoéci nie bedzie réwniez mialo wplywu na
wynikajace z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci 1 przez niego
rozwijane zasady wzajemnego stosunku prawa wspollnotowego 1
krajowego. Wreszcie nalezy respektowaé postanowienie art. 6, ust. 4
TUE, ktory przewiduje, ze ,,Unia zapewnia sobie srodki konieczne do
osiggniecia swoich celow I prowadzenia swoich polityk’. Latwo zatem
zauwazy¢, ze Protokot stara sie umiejscowié zasade proporcjonalnosci
na tle innych zasad oraz postanowien traktatowych. Przy jej
stosowaniu nie moga zosta¢ naruszone cele 1 ogdlne regulacje
Traktatu oraz zasady: réwnowagi instytucjonalnej, pierwszenstwa i
bezpoSredniego skutku prawa wspdlnotowego w  krajowych
porzadkach prawnych. Z kolei nawiazanie do art. 6, ust. 4 TUE zdaje
sie wskazywaé, ze wymoég proporcjonalnoéci powinien byé
uwzgledniony takze w przypadku dziatan podejmowanych przez Unie
Europejska.

W punkcie 4 Protokotu ustanawia sie zobowiazanie instytucji
wspolnotowych do podawania w uzasadnieniu propozycji wszystkich
aktow prawnych informacji na temat spelnienia wymogdéw
wynikajacych z zasady proporcjonalnosci. Jest to nowe postanowienie
w stosunku do konkluzji edynburskich 1, jak sie wydaje, stuzy
wieksze] przejrzystoSci procesu legislacyjnego we Wspdlnotach.
Panstwa czlonkowskie 1 obywatele, Kktorzy sa adresatami
poszczegblnych aktéw prawnych, maja prawo wiedzieé, czy 1 w jaki
sposéb czynig one zadoS§¢ wymogom wynikajacym z zasady
proporcjonalnosci.

Postanowienia punktéw 6 1 7 Protokolu sa zasadniczo
powtdérzeniem konkluzji edynburskich. Wskazuje sie tam, ze forma
dziatania Wspélnot ma by¢ mozliwie najprostsza, zarazem jednak
trzeba zapewnié¢ wlaéciwa realizacje celu planowanego dzialania 1
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skutecznie wprowadzi¢ go w zycie. W rezultacie Wspdlnoty beda
wydawaé akty tylko w mniezbednym zakresie, przy preferenc)i
dyrektyw wobec rozporzadzen oraz dyrektyw ramowych wobec
szczegblowych. Preferencje dla dyrektyw uzasadnia sie charakterem
tego aktu prawnego — wigza one jedynie co do celu, pozostawiajac
panstwom swobode w zakresie metod jego realizacji. Jak widac,
Protokél naklada ograniczenia, ktére odnosza sie raczej do formy niz
treSci dziatan Wspblnoty, niemniej jednak wybdér wskazanych
instrumentéw prawnych bedzie mial wplyw na charakter i1 stopien
doktadnos$ci regulacji wspdlnotowych. Staje sie to jeszcze bardziej
widoczne, gdy wezmiemy pod uwage punkt 7 Protokolu.*> Wskazuje
sie tam bowilem, ze ,dzialania Wspolnoty pozostawig tak wiele
swobody decyzji organom krajowym, jak to tylko mozliwe, przy czym
nalezy zapewnic¢ realizacje celu danego srodka oraz przestrzeganie
wymogow Traktatu”.*¢ Naklada sie takze obowiazek na instytucje
wspoélnotowe, aby przy pelnym zachowaniu prawa wspdlnotowego
podejmowaly starania celem respektowania krajowych uregulowan
oraz organizacji i funkcjonowania systemdéw prawnych panstw
czlonkowskich. O 1ile jest to wskazane 1 zgodne z potrzebg
wlasciwe] realizacji prawa, przepisy wspolnotowe powinny dopuszczaé
alternatywne sposoby osiagania ich celéw przez panstwa. Protokot
zawiera tym samym odniesienie do potrzeby zachowania autonomii
panstw cztonkowskich. Z tego za§ mozna wyprowadzi¢ ogdlny
wniosek, ze =zasada proporcjonalnosci stuzy nie tylko ochronie
jednostek, ale réwniez zachowaniu autonomii panstw.4?

Pozostale postanowienia Protokolu koncentruja sie na roli
poszczegblnych instytucji w zastosowaniu art. 5 TWE. Komisja
Europejska pelni najwazniejsze funkcje w tym zakresie (uregulowane
sa one w punkcie 9 Protokolu). Naklada sie na nia obowiazek
przeprowadzania szerokich konsultacji przed zlozeniem propozycji
aktu prawnego (nie dotyczy to jedynie przypadkéw, w ktérych
wymagane jest szczegélne tempo prac lub szczegélna poufnosé).
Ponadto ma wykazywaé zasadno$é swoich propozycji w Swietle zasady
subsydiarnoéci. Jak sie wydaje, obowigzek uzasadnienia nalezy

45 G.de Btrca, Proportionality and Subsidiarity as General Principles of Law...,
op.cit., s.109.

46 Pkt 7 Protokotu w: Subsydiarnosc, red. D.Milczarek, op.cit., s.313.

47 Tak stusznie B.de Witte, Institutional Principles: A Special Category of General
Principles of EC Law w: General Principles of European Community Law, Reports
from the conference in Malmo 27-28 August 1999, eds. U.Bernitz, J.Nergelius, The
Hague-Boston 2000, s.150.

72



J.Maliszewska-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci...

rozszerzy¢ takze na zasade proporcjonalno$ci, bowiem w nastepnym
akapicie przewiduje sie, ze Komisja ma zadbaé¢ o to, aby ,nakfady
finansowe 1 administracyjne ponoszone przez Wspdlnote, rzady
panstw cztonkowskich, wiladze
lokalne, podmioty gospodarcze i1 obywateli byly zminimalizowane
1 proporcjonalne do celow, ktorym majg stuzyc¢”.*® Dla zapewnienia
kontroli stosowania przez Komisje art. 5 TWE, przewidziano wymog
przedkladania przez mnia Radzie Europejskiej, Parlamentowi
Europejskiemu 1 Radzie corocznego raportu w tym zakresie. Raport
ten ma by¢ przekazywany takze Komitetowi Regionéw 1 Komitetowi
Ekonomiczno-Spotecznemu, za§ Rada Europejska zobowigzana jest
uwzgledni¢ go w swoim raporcie dotyczacym postepu osiggnietego
przez Unie, przedstawianym Parlamentowi Europejskiemu.

W procesie tworzenia prawa Parlament Europejski 1 Rada, na
etapie ogélnego badania propozycji Komisji Europejskiej i1 przy
pelnym zastosowaniu wigzacych procedur, maja obowiazek brac¢ pod
uwage zgodno$¢ projektu aktu prawnego z art. 5 TWE. Dotyczy to
takze zmian zaproponowanych przez Parlament lub Rade.
Niezaleznie od tego Protokél przewiduje obowiazek Rady
informowania Parlamentu, w ramach procedur wspélpracy 1
wspoéldecydowania, o jej stanowisku w sprawie stosowania art. 5.
Rada powiadamia takze Parlament
o przyczynach, z powodu ktorych uwaza ona, ze cala propozycja
Komisji lub jej czes$é jest niezgodna z artykulem 5 TWE.

Nie ma =zatem watpliwosci, ze zapisy Protokolu pozwalaja
instytucjom wspdlnotowym, a takze panstwom czlonkowskim
precyzyjniej stosowaé zasady subsydiarno$ci 1 proporcjonalnos$ci.®?
Nastepuje to poprzez okreslenie roli, jaka majq pelni¢ te podmioty,
cho¢ trudno oprzeé¢ sie wrazeniu, ze postanowienia Protokotu w
pierwszym rzedzie ksztaltuja zachowanie Wspdlnoty 1 jej instytucji,
natomiast panstwom czlonkowskim nie po$wiecaja tyle uwagi.?°

Znaczenia Protokotu trzeba upatrywaé raczej] w tym, ze
.,konstytucjonalizuje” on postanowienia zawarte uprzednio w
dokumentach
o charakterze soft law, nie bedacych Zrédtami prawa sensu stricto,

48 Pkt 9 Protokolu w: Subsydiarnosc, red. D.Milczarek, op.cit., s.313.

49 Tak stusznie Z.Czachér, Podzial kompetencii pomiedzy Unig FEuropejska i
Wspolnotami Europejskimi a panstwa czlonkowskie — ujecie wielowariantowe,
LStudia
Europejskie”, nr 3/2002, s.39.

50 Por.: G.de Burea, op.cit., s.110.
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anizeli w jego zupelnie nowych rozwigzaniach.5! Zarazem jednak sam
fakt przyjecia Protokolu ¢&wiadczy o wadze, jaka panstwa
cztonkowskie przywiazuja do odpowiedniego stosowania zasady
subsydiarnoéci i proporcjonalnosci, skoro zdecydowaly sie nadac¢ tym
rozwigzaniom range norm traktatowych. Jako normy prawa
pierwotnego beda mialy pierwszenstwo przed prawem wtérnym, co z
kolei otwiera mozliwo$¢ badania przez Trybunal zgodnosci aktow
instytucji wspoélnotowych
z wymogami w nim ustanowionymi. Niewatpliwie w ten sposéb
wzrosta ranga postanowien wlaczonych do Protokotu. Ponadto
uzyskaly one walor znacznej trwalo$ci, bowiem ich zmiana bedzie
wymagac rewizji Traktatu.52 Trzeba zatem zgodzié sie z pogladem, ze
przyjecie Protokolu w sprawie stosowania zasad subsydiarno$ci 1
proporcjonalnoéci stanowi duzy krok w kierunku wzmocnienia
znaczenia obu tych zasad ogélnych w prawie Unii Europejskiej.3

5. Zasada proporcjonalnosci w Traktacie
Konstytucyjnym

Zasada proporcjonalno$ci nie zostala uznana w Traktacie
Konstytucyjnym za zasade ogdlna, ktéora miataby zastosowanie
zarowno do dzialan instytucji unijnych, jak i1 panstw cztonkowskich.
Oznacza to, ze tak wazny obszar stosowania proporcjonalnosci, jakim
sa $rodki krajowe naruszajace podstawowe swobody Rynku
Wewnetrznego, nadal pozostaje nieuregulowany traktatowo, a
podstawowe znaczenie w tych kwestiach bedzie mialo orzecznictwo
Trybunatu.

Za pewien postep nalezy natomiast uznaé postuzenie sie przez
twéorcéw Konstytucji okreéleniem ,zasada proporcjonalnosci”. Do tej
pory byla to zasada wyrazona w art. 5, ust. 3 TWE, ale wyraznie nie
nazwana.?* Teraz zgodnie z wymogami przejrzystosci Unii dla jej
obywateli w samej Konstytucji méwi sie o zasadzie proporcjonalnosci
1 to w kilku miejscach. Przede wszystkim w art. I-11, ktory okresla
zasady rzadzace kompetencjami Unii (ust. 1) i definiuje

51 Por.: E.Poptawska, op.cit., s.101, ktéra wprost stwierdza, ze ,,glowny walor ujecia
tych przepisow w protokole dolaczonym do traktatu ma charakter bardziej jakosciowy
niz tresciowy”.

52 Por.: E.Poptawska, op.cit., s.105.

53 Por.: S.Dudzik, op.cit., s.35.

54 Sformutowanie ,proporcjonalno§é” odnajdziemy jedynie w Protokole i Deklaracji
zalaczonej do Traktatu.
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proporcjonalnoéé (ust. 4).55 Nastepnie w art. I-38, ktéry reguluje
wspblne zasady dla aktéw wspdlnotowych. W czeéci 11, ktora stanowi
Karta Praw Podstawowych, mowa jest o zasadzie proporcjonalno$ci w
art. II-109 (w kontekécie kar nakladanych na jednostki) oraz art. II-
112 (dotyczacym zakresu oraz wykladni praw i zasad Karty).
Wreszcie praktycznym aspektom zasady poSwiecony jest Protokét w
sprawie stosowania zasad subsydiarnosci 1 proporcjonalnosci,
stanowigcy zalacznik do Traktatu Konstytucyjnego. Przyjrzyjmy sie
zatem blizej tym rozproszonym regulacjom dotyczacym omawiane]
zasady.

Przepis art. I-11, ust. 4 przewiduje, ze: ,zgodnie z zasadag
proporcjonalnosci zakres I forma dziatania Unii nie wykraczaja poza
to, co jest konieczne do osiggniecia celow Konstytucyi. Instytucje Unii
stosujg zasade proporcjonalnosci zgodnie z Protokolem w sprawie
stosowania zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci (podkre$lenie
autorki)”. Wprowadzone w Konstytucji zmiany ograniczaja sie zatem
do sprecyzowania, ze zasada ta ma szczeg6lny wpltyw na tresc i forme
dziatania Unii.5¢6 Ponadto jej ogdélna regulacja zawiera wyrazne
odestanie do Protokolu, w ktéorym okreslone sa aspekty praktyczne
zasad subsydiarno$ci i proporcjonalnosci. Oznacza to, ze w art. I-11,
ust. 4 uregulowana zostala przede wszystkim ta funkcja
proporcjonalnosci, ktora nalezy laczyé z rozgraniczaniem kompetencji
miedzy Unia Europejskq a panstwami czlonkowskimi. Stuzy ona
ochronie panstw przed nadmierng ingerencjg instytucji unijnych i
dlatego tez jej gléwny obszar zastosowania obejmie proces
legislacyjny. Niemniej jednak skoro mowa ogdlnie o dzialaniach Unii,
to réwniez pozostate przejawy jej aktywnoS$ci, np. o charakterze
administracyjnym, powinny odpowiadaé¢ wymogom proporcjonalnosci.
Dotyczy to takze stosowania prawa wspélnotowego w stosunku do
jednostek. Stad tez nalezy zgodzié¢ sie z pogladem, ze tak rozumiana
zasada  proporcjonalnoéci jest zaréwno zasada regulujaca
wykonywanie  wspélnotowych  kompetencji  legislacyjnych 1
politycznych, jak 1 zasada ochrony intereséw jednostki.>?7?

55 Ma to takie znaczenie, ze zasada proporcjonalnoéci, podobnie jak subsydiarnoSci,
bedzie znajdowala zastosowanie do wszystkich dzialann Unii, a nie tylko do
dotychczasowego I filaru.

56 Por.: A.Dashwood, The Relationship between the Member States and the
FEuropean Union/Furopean Community, ,Common Market Law Review”, vol. 41/2004,
$.367.

57 D.Miasik, op.cit., s.117.
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Nie zmienit sie réwniez zakres zastosowania zasady
proporcjonalnoéci — dziata ona w kazdym przypadku wykonywania
kompetencji przez Unie (w przeciwienstwie do zasady subsydiarnoéci,
ktora stosuje sie tylko w odniesieniu do kompetencji niewylacznych
Unii). Ponadto nadal jedynym wymogiem proporcjonalnoéci, na jaki
powoluje sie art. I-11, ust. 4 Konstytucji, jest konieczno§é. Nie
uwzglednia sie zatem innych jej Kkryteridbw stosowanych w
orzecznictwie Trybunatu
1 szeroko omawianych w doktrynie. Wydaje sie, ze na tym etapie
rozwoju Unii Europejskiej mozna bylo pokusi¢ sie o pelniejsza
definicje proporcjonalno$ci, a nawet zaczerpnaé odpowiednie
sformutowania
Z orzecznictwa.

Szczegblng, role zasady proporcjonalno$ci w kontekScie wyboru
formy aktywnoéci prawotwoérczej Unii podkresla ponadto art. I-38
Konstytucji (,Zasady wspélne dla aktéw prawnych Unii”). W ust. 1
przewiduje sie, ze w sytuacji, gdy Konstytucja nie wskazuje rodzaju
przyjmowanego aktu, instytucje dokonuja jego wyboru ,w
poszanowaniu stosowanych procedur oraz zasady proporcjonalnosci
okreslonej w art. I-1I’. Jest to nowa regulacja, nie majaca swojego
odpowiednika w postanowieniach TWE. Uzupelnia ona postanowienia
dotyczace aktow prawnych Unii, wskazujac kryteria ich wyboru, jesli
nie jest to wyraznie okreS§lone. Jednym z nich jest zasada
proporcjonalnosci.

Aspekty praktyczne zwigzane ze stosowaniem zasady
proporcjonalno$ci ujete sa w postaci osobnego Protokotu. Analiza jego
postanowien pozwala dojs¢ do wniosku, ze mamy do czynienia
z pewnym uproszczeniem dotychczasowych regulacji. Dokonuje sie
ono jednak kosztem usuniecia zapisow, ktére w duze] mierze
dotyczyly zasady proporcjonalnosci. I tak, nie znajdziemy juz w
Protokole postanowienia o stosowaniu zasad subsydiarno$ci 1
proporcjonalnosci
z poszanowaniem ogbélnych postanowien 1 celéw traktatow
(dotychczasowy punkt 2 Protokolu), regulacji okreélajacej formy
dzialania wspélnotowego (preferencja dla dyrektyw i to ramowych,
dotychczasowy punkt 6 Protokolu) czy tez wskazujacej, ze érodki
Wspdlnoty powinny pozostawia¢ mozliwie najszersze pole dla decyzji
krajowych (dotychczasowy punkt 7 Protokotu).

Od razu nalezy tez zauwazy¢, ze zasada proporcjonalno$ci nie
podlega kontroli parlamentéw narodowych, bowiem art. 6 Protokotu
wyraznie przewiduje, ze , kazdy parlament narodowy Iub kazda 1zba
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parlamentu narodowego moze w cigeu szesciu tygodni od daty
przekazania projektu europejskiego aktu ustawodawczego przesfac
przewodniczacym Parlamentu Furopejskiego, Rady 1 Komisji
uzasadniong opinie zawierajacg powody, dla ktorych uznaje, iz dany
projekt nie jest zgodny =z zasadg subsydiarnosci’. Podobnie
proporcjonalno$é nie jest uwzgledniona w art. 8 Protokotu, ktéry
przewiduje mozliwo$é wnoszenia skarg do Trybunalu Sprawiedliwoéci
w 1mieniu parlamentéw narodowych. Wyraznie wymieniona zostaje
tam jedynie zasada subsydiarnosci. Oznacza to, ze najwazniejsze
zmiany w zakresie kontroli przestrzegania przez Unie tych zasad
objely jedynie subsydiarnoéé (wlaczenie parlamentéw krajowych,
szerszy zakres jurysdykcji Trybunalu). Z pewnoécia nalezy laczyé to z
politycznym charakterem tej zasady 1 stosunkowo malg aktywnoScia
Trybunatu Sprawiedliwosci
w tej dziedzinie. Tego typu probleméw nie stwarzala 1 raczej nie
bedzie stwarza¢ w przyszlo$ci proporcjonalnosé, ktora jako zasada
ogélna jest dzietem orzecznictwa Trybunalu. By¢é moze wlaénie
dlatego zdecydowano sie zachowaé dotychczasowe status quo.

Nie oznacza to jednak, ze nie wprowadzono pewnych zmian w
procesie stosowania zasady proporcjonalnosci. Przede wszystkim art.
1 Protokolu zawiera ogélne zobowigzanie jej przestrzegania przez
wszystkie instytucje. Dalsze regulacje wskazuja jednak na szczegdlng
role Komisji Europejskiej w tym zakresie. Postanowiono, ze przed
zgloszeniem wniosku dotyczacego europejskiego aktu ustawodawczego
Komisja bedzie prowadzi¢ szerokie konsultacje, uwzgledniajace w
stosownym przypadku wymiar regionalny i lokalny przewidywanych
dziatan. Jedynie w szczegoélnie pilnych przypadkach bedzie mogta
odstapi¢ od tych konsultacji, ale wowczas musi w swoim wniosku
uzasadnié¢ taka decyzje (art. 2 Protokolu). Oznacza to, ze Komisja
bedzie musiala uwzgledniaé zasade proporcjonalnosci jeszcze przed
formalnym wszczeciem procesu legislacyjnego, w ramach prac
przygotowawczych.58

Natomiast na etapie tworzenia projektow nalezy uwzgledniaé
regulacje art. 5 Protokotu. Wskazuje sie tam, ze projekty europejskich
aktow ustawodawczych maja by¢ uzasadniane w odniesieniu do zasad
subsydiarno$ci 1 proporcjonalnosci. Nie jest to, rzecz jasna, zadna
nowo$¢ — podobny obowigzek ustanawia dotychczasowy Protokoét w art.
4. Jednakze przewidziano tam wymog uzasadniania , wszystkich
projektow przepisow prawa wspolnotowegd’, podcezas gdy tutaj odnosi

58 Por.: D.Miagsik, op.cit., s.118.
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sie on jedynie do projektow aktéw ustawodawczych, czyli ustaw
europejskich i europejskich ustaw ramowych (art. I-34 Konstytucji).
Mamy wiec do czynienia z zawezeniem grupy projektéw podlegajacych
uzasadnieniu z punktu widzenia zasad subsydiarnos$ci 1
proporcjonalnosci. Jednoczeénie zostaje doprecyzowana  tresc
uzasadnienia — ,kazdy projekt europejskiego aktu ustawodawczego
powinien zawilera¢ szczegofowe stwierdzenie umozliwiajgce ocene
zgodnosci z zasadami subsydiarnosci 1 proporcjonalnosci’ (art. 5, zd.
2). Art. 5 Protokolu przewiduje réwniez, ze owo ,szczegdlowe
stwierdzenie” powinno zawiera¢ dane umozliwiajace ocene skutkéw
finansowych projektu, a w przypadku europejskiej ustawy ramowe;j
(dawnej dyrektywy) ocene jej skutkéw dla regulacji wprowadzanych
przez panstwa czlonkowskie,
w tym — w stosownych wypadkach - dla ustawodawstwa
regionalnego. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze obowigzki
przewidziane w stosunku do europejskich ustaw ramowych sa zbyt
daleko idace 1 moga stanowi¢ nadmierne obcigzenie dla Komisji
Europejskiej.’?® Ponadto sa one ujete w zbyt ogélny sposdb. Tak
naprawde nie wiadomo bowiem, czy chodzi o regulacje wprowadzone
przez panstwa dla urzeczywistnienia celéow europejskiej ustawy
ramowej, czy tez ogdlnie o regulacje krajowe w danym obszarze.

Niezaleznie od tych wskazoéwek co do treSci uzasadnienia,
utrzymano wymoég, aby projekty europejskich aktow ustawodawczych
miaty na uwadze ,koniecznos¢ zminimalizowania wszelkich obcigzen
finansowych Iub administracyjnych nakladanych na Unie, rzady
krajowe, wiladze regionalne Iub lokalne, podmioty gospodarcze I
obywateli oraz to, aby takie obcigzenia byly wspolmierne do
zamierzonego celu’ .60

Ostatnia regulacja, ktéra odnosi sie do zasady proporcjonalnosci,
zawarta jest w art. 9. Przewiduje on obowiazek Komisji przedkladania
rocznych sprawozdan w sprawie stosowania art. I-11 Konstytuc)i.
Takie raporty powinna kierowaé¢ do Rady Europejskiej, Parlamentu
Europejskiego, Rady, Komitetu Regionéw 1 Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego oraz, co jest nowoécig, do parlamentéw narodowych.
Nalezy zatem podkre§lié, ze jedyna mozliwo$¢é aktywnosci
parlamentéw panstw czlonkowskich w stosunku do zasady
proporcjonalnoSci pojawl sie w zwigazku z rozpatrywaniem takich

59 Ibidem, s.120.
60 Dotychczas ten obowiazek byt natozony wprost na Komisje Europejska — por. pkt 9
Protokotu zalaczonego do Traktatu Amsterdamskiego.
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sprawozdan. Jest to jednak do$¢ stabe uprawnienie, bowiem Protokét
ani nie precyzuje skutkow nieprzedstawienia raportu przez Komisje,
ani tez nie wspomina o mozliwosci jego nieprzyjecia przez jeden ze
wskazanych podmiotéow 1 ewentualnych skutkach takiego odrzucenia.
Obowiazek Komisji w tym zakresie ma wiec charakter polityczny.6!

Ogdélnie nalezy zatem stwierdzié, ze zmiany dokonane w zakresie
zapewnienia przestrzegania zasady proporcjonalnoSci przez organy
wspollnotowe nie sg satysfakcjonujace. Nic nie stalo na przeszkodzie
temu, by réwniez te zasade poddaé¢ kontroli parlamentéw krajowych.
Takiego rozwigzania nie przewidziano jednak w Protokole, a ponadto
dokonano jego uproszczenia kosztem usuniecia regulacji odnoszacych
sie dotad do zasady proporcjonalnoéci. Nie nalezy zatem spodziewaéd
sie, ze proporcjonalno$¢ jako zasada okreSlajaca wykonywanie
kompetencji przez Unie Europejska bedzie odgrywala wieksza role w
przyszlo$ci niz ma to miejsce dotychczas. Ocena, czy zasada ta nie
zostala naruszona bedzie w dalszym ciagu ogranicza¢ sie do
przypadkéw najbardziej oczywistych bledéw organéw wspdlnotowych,
ktéore mozna wyeliminowaé na poczatkowych etapach procesu
legislacyjnego.2 Natomiast w pozostalych obszarach stosowania
zasady proporcjonalnoéci, czyli w odniesieniu do dzialan Unii
skierowanych do jednostek oraz $rodkow przyjetych przez panstwa
cztonkowskie, nadal podstawowsa role bedzie odgrywal Trybunat
Sprawiedliwosci. Bedzie on moégl korzystaé z pewnych postanowien
zawartych w Karcie Praw Podstawowych.

O zasadzie proporcjonalnoSci wspomina sie w dwoch jej
postanowieniach. Pierwsza regulacja znajduje sie w tytule VI Karty:
~Wymiar Sprawiedliwoéci”. Artykut II-109 (dawny art. 49 Karty)
o,Zasada legalnoéci 1 proporcjonalnoéci czynéw zabronionych pod
grozba kary i1 kar” w ust. 3 przewiduje, ze ,,surowos¢ kar nie moze byc
nieproporcjonalna w stosunku do czynu zabronionego pod grozbag
kary’. Nalezy stwierdzi¢, ze zapis ten sankcjonuje dotychczasowa
praktyke orzecznicza Trybunatu, ktéry podkreslal, ze zaréwno kary
przewidziane przez instytucje wspélnotowe, jak 1 przez panstwa
czlonkowskie za naruszenie prawa wspélnotowego muszg byé
proporcjonalne. Trybunal nawiazat tu zreszta do podstawowej zasady
obowigzujacej

61 Por.: D.Migsik, op.cit., s.121.
62 Tbidem, s.122.
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w krajowych porzadkach prawnych.®® Wyrazna regulacja kwestii
proporcjonalnoéci kar w prawie pierwotnym ma jednak to znaczenie,
ze jednostki beda mogly bezpos$rednio powotaé sie na przepis art. II-
109, wust. 3, jesli wuznaja, ze nalozona na nie kara jest
nieproporcjonalna

w stosunku do popelnionego przez nie czynu. Dotad mogly to uczynié
jedynie na podstawie obowigzywania zasady proporcjonalnoséci jako
zasady og6lnej prawa wspdlnotowego.

Kolejna regulacja omawianej zasady znajduje sie w Tytule VII:
,<Postanowienia ogélne dotyczace wykladni i stosowania Karty”. Art.
I1-112 ,Zakres 1 wykladnia praw i1 zasad” w ust. 1, zd. 2 przewiduje, ze
+Z zastrzezeniem zasady proporcjonalnodci ograniczenia (w korzystaniu
z praw 1 wolnosci uznanych w Karcie — dopisek autorki) mogg byé
wprowadzone wylqcznie wtedy, gdy sg konieczne I rzeczywiscie
odpowiadaja celom interesu ogdlnego uznawanym przez Unie Iub
potrzebom ochrony praw 1 wolnosci innych o0sob’.%* Przepis ten
zawiera fundamentalna dla stosowania praw podstawowych zasade, iz
wszelkie ich ograniczenia musza pozytywnie ,przej$é¢” test
proporcjonalnoéci. Warto przy tym odnotowaé, ze w omawilanym
postanowieniu znalazly sie praktycznie wszystkie kryteria
proporcjonalnoéci: odpowiednio$é, koniecznoéé 1 proporcjonalno$é sensu
stricto.%> Oznacza to, ze kontrola ograniczen powinna by¢ mozliwie
najszersza, obejmujac takze rzeczywiste wazenie interesu jednostki w jej
zachowaniu danego uprawnienia z interesem ogélnym uznanym przez
Unie badz tez z potrzeba ochrony prawa lub wolnoé$ci innych oséb.

6. Uwagi koncowe

63 Por.: J.Menkes, Karta Praw Podstawowych a konstytucja Europy, ,Studia
Europejskie”, nr 2/2001, s.12.

64 Dotychczas kwestia ta byta uregulowana w art. 52, ust. 1 Karty zatytulowanym:
wZakres praw gwarantowanych”. Znajdowal sie on w rozdziale VII: ,Postanowienia
ogélne”. Wydaje sie zatem, ze nowe nazwy zaréwno tytulu, jak i postanowienia art.
II-112 lepiej oddaja istote regulowanych tam zagadnien.

65 Zwraca na to uwage A.Frackowiak-Adamska, op.cit., s.106, dochodzac jednak do
wniosku, ze skoro ,odpowiednios¢ 1 koniecznos¢ wymienione zostaly obok
<zastrzezenia  proporcjonalnosci>,  S$wiadczyloby to o waskim rozumieniu
proporcjonalnosci
w zakresie stosowania Karty, ograniczonym do trzeciego elementu —
proporcjonalnosci sensu strictd’. Wydaje sie, ze taka regulacja miala raczej na celu
uwzglednienie wszystkich kryteriow proporcjonalnosci, a nie ich ograniczenie do
jednego.
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Ogoélnie nalezy zatem zauwazyé, ze zasada proporcjonalnosci jest
rozwijana dwutorowo — przez Europejski Trybunal Sprawiedliwoéci
oraz w postanowieniach kolejnych traktatéw. Aktywnoéé¢ Trybunatu
w te] dziedzinie jest bardzo duza — wskazuje sie, ze zasada
proporcjonalnoéci jest jedna z najczeScie] wystepujacych w jego
orzecznictwie. Twoércy traktatéw réwniez staraja sie wprowadzad
zmiany w tym zakresie. Nie do konca jednak wykorzystuja
dotychczasowy dorobek Trybunalu. Dotyczy to zar6wno samej definicji
i kryteriéw proporcjonalnoéci, jak i zakresu jej zastosowania (chodzi
zwlaszcza o dzialania panstw czlonkowskich). Niestety, réwniez
tworcy Traktatu Konstytucyjnego nie skorzystali z mozliwosci
dokonania zmian w tym zakresie. By¢ moze dyskusja nad jego
przyszloécia stanie sie dobra okazja do ponownej analizy jego
postanowien dotyczacych zasad Unii, w tym rdéwniez zasady
proporcjonalnosci.

Abstract

Development of the principle of proportionality
in the European Community legislation

The principle of proportionality has been developed both by the European
Court of Justice and in the provisions of the Treaties. The Court has been
very active in this area — it has developed both the criteria and areas of their
application. It is emphasized that proportionality is one of the most common
principles in the Court’s jurisprudence.

The Maastricht Treaty (7 February 1992) gave it the status of the
fundamental principle of the European Community. It was regulated in
Article 3(b) which stipulated that “any action by the Community shall not go
beyond what is necessary to achieve the objectives of this Treaty”. The
Amsterdam Treaty (2 October 1997), while not changing this provision,
regulated some practical aspects of the principle. They were regulated in the
Protocol on the application of the principles of subsidiarity and
proportionality. The Constitutional Treaty (29 October 2004) introduced some
changes (in fact, not very far-reaching) both in the general provision on the
proportionality and in the Protocol.

In general one san say that the provisions of the Treaties fail to reveal
the real significance and areas of application of the principle (this concerns
in particular the actions undertaken by Member States as derogations from
the fundamental freedoms). Also the definition and criteria of the
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proportionality, developed by the Court, are not fully regulated in the
Treaties. Therefore, one should study both their provisions and the Court’
jurisprudence in order to fully appreciate the role the principle plays in the
legal

order of the EC.
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