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I. WPROWADZENIE

Mozliwo$é ustanawiania praw 1 obowiazkéw administracyjnych jednostki
zawsze wystawiala na pokuse stanowiacych prawo!. Jednakze koncepcja pan-
stwa prawa ustanawia imperatyw, zgodnie z ktéorym prawodawca powinien
podejmowaé érodki adekwatne do planowanych celéw, a wspomniana zasada
wyznacza granice wladzy prawodawcze] — stajac sie swoistym zabezpiecze-
niem? Jak zaznaczyla Joanna Zakolska:

gdyby rzeczywisto$¢ odzwierciedlala teoretyczne modele [...], istnienie takich zasad, jak za-
sada proporcjonalnos$ci, bytoby niepotrzebne. Prawodawca zawsze tworzyltby prawo obiek-
tywnie 1 subiektywnie dobre, realizujac stuszne cele, a metody stuzace osiagnieciu tych celow
nie budzily zastrzezen ani oséb zainteresowanych, ani obserwatoréw z zewnatrz?®.

Opisywana zasada jest wiec relewantnym kryterium oceny konstytucyjnosci
1 legalno$ci poczynan organdéw wladzy publicznej, przez co wzmacnia ochrone
praw oraz wolnosci jednostki®.

Obecnie — w prawie administracyjnym — prawodawstwo staje sie dominu-
jacym instrumentarium regulowanie stosunkéw spotecznych 1 gospodarczych,
procesem, w trakcie ktorego ad hoc rozstrzyga sie dylematy zwigzane ze sta-
nowieniem prawa, ktérego przedmiotem jest panstwo 1 egzystujace w nim
jednostki, a jego efekty sa wypadkowa czynnikéw pozanormatywnych, przy
tym pelne osiagniecie celéw zakladanych przez prawodawce bywa rzadkoscia,
w konsekwencji czego podejmuje sie proby nowelizacyjne®. Jak wiec rozstrzyg-
naé nastepujaca sprzecznosc:

! Por. J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2008, s. 5.

2 Zob. P. Krawczyk, Rola zasady proporcjonalnosci w wyznaczaniu granic prawa wtasnosct,
,Krytyka Prawa. Niezalezne Studia nad Prawem” 1, 2009, nr 1, s. 275.

3 J. Zakolska, op. cit., s. 6.

1 7. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000,
s. 113.

5 Por. M. Kaminski, Zasada ochrony zaufania jednostki do obowiazywania i kontynuacji (ciag-
tosci) tresciowej norm ustawowych a hipertrofia zmian normatywnych w prawie administracyjnym,
w: P.J. Suwaj (red.), Inflacja prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 45. Takze J. Zimmer-
mann, O kryzysie prawa administracyjnego, ,Casus” 2013, nr 67, s. 7-8; D. Dabek, Prawo sedziow-
skie w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2010, s. 283-291; J. Strzelecki, Niedoskonatosé
rozwiqzan prawnych a sytuacje patologiczne w administracji publicznej, w: P. J. Suwaj, D. R. Ki-
jowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 170; L. Folak, Instrumen-



58 Ffukasz Folak

1) prawodawca, stanowiac normy prawa administracyjnego, korzysta ze
swobody regulacyjnej, a celowo§¢ i trafno$¢ przyjmowanych rozwiazan nie
moze by¢ kompleksowo oceniana przez sadownictwo ze wzgledu na zasade po-
dzialu wladz, niemniej

2) prawodawca ten niejednokrotnie przekracza zakres przyznanej mu swo-
body regulacyjnej (tworzac normy nieracjonalne, niekoherentne, nieadekwat-
ne, znacznie ograniczajace prawa 1 wolnosci obywateli)?

Zasieg oddzialywania zasady proporcjonalnosci obejmuje nie tylko proces
stosowania prawa administracyjnego, lecz rowniez etap jego tworzenia®. Nad-
to, jak wskazuje sie w judykaturze, kazde dzialanie wladzy administracyjnej
w demokratycznym panstwie prawnym podporzadkowane musi by¢ zasadzie
proporcjonalnosci’, a zasada ta ma szerokie znaczenie — odnosi sie do ogétu sy-
tuacji, w ktérych panstwo za pomoca stanowionego przez siebie prawa oddzia-
tuje na podmioty pozostajace pod jego wtadza®. W jakiej mierze zasada pro-
porcjonalnoéci legislacyjnej moze by¢ pomocna oraz wykorzystywana podczas
procesu prawodawczego 1 przeciwdziataé nieprawidlowoSciom w stanowieniu
prawa administracyjnego?

II. FILOZOFICZNE ODNIESIENIA
DO PROPORCJONALNEGO TWORZENIA
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

W mojej ocenie mozna przeprowadzi¢ eksperyment mys$lowy 1 — biorac za
kryterium proporcjonalnos¢ (wywazenie relacji miedzy celem a Srodkiem) —
wyodrebni¢ dwa modele tworzenia prawa administracyjnego: model proporcjo-
nalnego tworzenia prawa administracyjnego 1 model instrumentalnego two-
rzenia prawa administracyjnego.

1. Model proporcjonalnego tworzenia prawa administracyjnego

Zgodnie z my§la Arystotelesa:

kazdy, kto sie rozumie na rzeczy, unika nadmiaru i niedostatku, szuka natomiast érodka
1 §rodek wybiera, 1 to nie $rodek samej rzeczy, lecz §rodek ze wzgledu na nas. [...] dzielno$é
musi zmierza¢ do owego wlasciwego Srodka jako do swego celu. [...] Tyle tedy wykazaliémy,
ze we wszystkim chwalebna jest trwata tendencja do zachowania érodka, ze jednakowoz [nie-
kiedy] odbiegaé¢ oden nalezy juz to w kierunku nadmiaru, juz to w kierunku niedostatku;
w ten bowiem sposéb najtatwiej utrafimy w $rodek i w to, co jest dobre®.

talizacja prawa administracyjnego, w: A. Bltas (red.), Antywartosci w prawie administracyjnym.
VI Krakowsko-Wroctawskie Spotkanie Naukowe Administratywistow, Warszawa 2016, s. 368-373
i cytowana tam literatura.

6 Z. Duniewska, Zasada proporcjonalnosct, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 147-148.

" Wyrok NSA z 14 lutego 2012 r., IT OSK 2249/10, Lex nr 1219099.

8 Wyrok TK z 18 pazdziernika 2011 r., SK 2/10, Dz. U. 2011, Nr 240, poz. 1439.

9 Arystoteles, Etyka nikomachejska, w: K. Le$niak, Arystoteles, Warszawa 1975, s. 276-278.
Takze Arystoteles, Etyka nikomachejska. Etyka wielka. Etyka eudemejska. O cnotach i wadach, prze-
ktady, wstepy 1 komentarze — D. Gromska, L. Renger, W. Wrdblewski, Warszawa 2002, s. 111 1 n.
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Arystotelejska koncepcja zlotego srodka wskazuje, ze aby osiagnaé szczescie,
nalezy dziata¢ z umiarem 1 dazy¢ do osiagniecia Srodka miedzy skrajnoSciami'®,
W uyjeciu filozofa ztoty érodek to rozwigzanie stuszne, zgodne z wlaéciwa miara,
ktora wyznacza rozum!'; nalezy dbacé o to, by panstwem kierowaty ogdélne nor-
my, a nie tymczasowe uchwaty2

Arystoteles proponuje czterostopniowa droge ku zastosowaniu teorii ztote-
go érodka (ktéra — w mojej ocenie — moze by¢ transponowana na stanowienie
prawa administracyjnego): poznaé¢ samego siebie (poznaé obowigzujacy stan
unormowan administracyjnoprawnych w konkretnym zakresie); wyznaczy¢
zloty érodek (okresli¢ zasade proporcjonalno$ci w tworzeniu prawa admini-
stracyjnego); ¢wiczy¢ cnote (stosowac zasade proporcjonalnosci w tworzeniu
prawa administracyjnego); osiagnaé trwala dyspozycje (osiagnaé prawidlowa
praktyke legislacyjna, az do stanu przyzwyczajenia)®.

Zatem zgodnie z koncepcja Arystotelesa nalezy stwierdzié, ze proporcjo-
nalny model tworzenia prawa administracyjnego ktadzie nacisk na adekwat-
noécé celu 1 érodkow potrzebnych do realizacji zamierzenia. Przy tym teoria ta
koncentruje sie na odpowiednich (,zlotych”) Srodkach legislacyjnych'.

2. Model instrumentalnego tworzenia prawa administracyjnego

Whbrew powszechnej opinii 1 stosowanym uproszczeniom, Machiavelli nie
jest autorem myséli, ze ,cel uswieca Srodki”. Czesé tworczosci florentczyka
ulegta szybkiej instrumentalizacji w tym wlaénie sensie 1 implikowata dyskre-
dytacje my$sli filozofal®. W swojej filozofii polityki Machiavelli uzywat dewizy:
,halezy zawsze mie¢ na uwadze cel”"".

10 R. H. Popkin, A. Stroll, Filozofia, Poznan 1994, s. 17. Takze A. Sylwestrzak, Historia dok-
tryn politycznych i prawnych, Warszawa 2013, s. 54.

A, Andrzejuk, Czlowiek i dobro, Antropologiczne podstawy etyki, s. 4, http://katedra.uksw.
edu.pl/publikacje/artur_andrzejuk/czlowiek_i_dobro.pdf [dostep: 20.04.2017].

2. M. Malmon, Arystotelesa poszukiwania idealnego ustroju paristwowego, ,,Kultura i Warto-
§ci” 2013, nr 2(6), s. 17.

13 Por. Arystoteles, Etyka nikomachejska, w: K. Lesniak, op. cit., s. 2751 n. Takze Arystoteles,
Etyka nikomachejska. Etyka wielka..., s. 103 1in.

14 Koncepcje zblizone do arystotelejskiej mysli prezentowali réwniez inni filozofowie prawa.
Jak akcentowal Monteskiusz, prawodawca powinien kierowac sie¢ duchem umiarkowania —idem,
O duchu praw, ttum. T. Boy-Zeleniski, Kety 1997, s. 487. Zgodnie z pogladami jednego z ojcéw
panstwa prawa, niemieckiego jurysty R. von Mohla: ,zbytnia gorliwo§é prawodawcza rodzi nieraz
zamet w rozkazach, niedoktadne obznajomienie sie obywateli i urzednikéw, a ostatecznie — lek-
cewazenie”; oraz gdyby ,jaka$ ustawa podrzednej stosunkowo potrzebie zado§é czynita, a wyma-
gala jednocze$nie obszernych urzadzen, duzego kosztu lub wiele czasu obywatelom zabierala, to
wydanie tejze byloby nieroztropne, choéby tresé jej nie ulegala zarzutom” — idem, Encyklopedia
umiejetnosci politycznych, thum. A. Bialecki, opr. A. Bosiacki, Warszawa 2003, s. 135. Podaje za:
A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci w europejskiej kulturze prawnej. Sqdowa kontrola wia-
dzy dyskrecjonalnej w nowoczesnej Europie, Warszawa 2010, s. 53.

15 M. Mariano, Konflikt polityczny i natura ludzka: Machiavellego rozwazania nad starozytng
Republikq Rzymskaq i nowozytna Florencjq oraz ich wptyw na wspétczesna swiadomosé demokra-
tyczna, ,Ethics in Progress Quarterly” 3(1), 2012, s. 113.

16 Por. A. Riklin, Niccolo Machiavellego nauka o rzqdzeniu, Poznan 2000, s. 36.

17 M. Mariano, op. cit., s. 113-114.
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W dziele Ksiqze'® filozof zawarl teze, ze najwieksza namietnoscia cztowie-
ka jest wladza sprawowana dla niej samej, a cnota to zbiér nawykéw, ktore
umozliwiaja osiagniecie celow!®. Zatem kalkulowanie celéw 1 srodkéw w poli-
tyce jest wlasciwe 1 przydatne, poniewaz polityka dotyczy uwzgledniania in-
teresow panstwa, przy tym cele polityki nie sa dyktowane przez moralnos¢,
lecz efektywnosé srodkow?’, a nadrzedng wartoscia jest tzw. racja stanu?! lub
dobro wspdlne??.

Tak wiec w $wietle koncepcji Machiavellego mozna przyjaé, ze instrumen-
talny model tworzenia prawa administracyjnego ktadzie nacisk na realizacje
zatozonych celéw, nawet z pominieciem proporcjonalnych érodkéow. Teoria ta
wyraza supremacje (,zelaznego”) celu, jaki chce osiagnaé prawodawca?®.

III. RACJONALNOSC PRAWODAWCY I POPRAWNA LEGISLACJA
A ZASADA PROPORCJONALNOSCI

Zasada proporcjonalnosci stata sie instrumentem kontroli, po ktory co-
raz czescie] siega sadownictwo konstytucyjne i1 administracyjne, wskazujac,
1z jest ona jedng z zasad kardynalnych poprawnej legislacji, wynikajacych
z zasady demokratycznego panstwa prawnego?:. Postulatom proporcjonalno-
§c1 w tworzeniu prawa administracyjnego odpowiada model racjonalnego two-
rzenia prawa — zaproponowany przez Jerzego Wroblewskiego — ktory sktada
sie z nastepujacych determinant: zatozenie dostatecznie sprecyzowanego celu;
ustalenie prawidlowosci okreslajacych powiazania miedzy celem a zjawiskami
prowadzacymi do celu (potencjalne $rodki realizacji celu); wskazanie, ktore ze
$rodkow realizacji celu sa Srodkami prawnymi (prawne $rodki realizacji celu);
wybor prawnego Srodka realizacji zatozonego celu; ustanowienie unormowan
prawa powszechnie obowigzujacego?.

8 N. Machiavelli, Ksigze, ttum. A. Klimkiewicz, Krakéw 2005; idem, Ksigze. Cel uswieca srod-
ki, thum. Z. Ploski, Gliwice 2010.

% D. Pronko, Wiadza i wladca wedtug dzieta Ksieze Niccola Machiavellego, ,Ludzie, Zarza-
dzanie, Gospodarka, Studia i Materiaty. Miscellanea Oeconomicae” 17, 2013, nr 1, s. 345-346.

20 Por. A. Sylwestrzak, op. cit., s. 136-137.

2t A. Riklin, op. cit., s. 31 i 58. Takze A. Gugnin, T. Pliszka, Instytucjonalny wymiar etyki
w ujeciu Niccola Machiavellego, s. 122, http://ur.edu.pl/pliki/Zeszyt15/10.pdf [dostep: 10.12.2017].

2 A. Riklin, op. cit., s. 68.

23 Koncepcje zblizone do machiaweliczne] my§li w zakresie proporcjonalnosci legislacyjnej,
prezentowali réwniez inni filozofowie prawa. Jak akcentowat J. J. Rousseau, wszelkie poczynania
demokratycznego ustawodawcy sa afirmacjg wolnoséci obywateli, stad prawodawca nie jest zwia-
zany zadnymi zasadami — zob. idem, Umowa spoteczna, 1.6dz 1948, s. 23-24. Zgodnie z pogladem
I. Kanta wola prawodawcy ustalajacego unormowania jest wola niedopuszczajaca krytyki, wolna
od zarzutu — por. idem, Metaphysische Anfangsgriinde der Rechislehre, Konigsberg 1797, F. Ni-
colovius s. 170 (s. 123); W. Buchner, Kant — paristwo i prawo, Krakéw 1996, s. 111. Podaje za:
A. Stepkowski, Zasada proporcjonalnosci..., s. 34.

2 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego), ,Panstwo 1 Prawo” 56, 2001, z. 10, s. 7; J. Zakolska, op. cit., s. 252.

% J. Wréblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw 1985, s. 134-135.
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Zasada proporcjonalnosci ustanawia norme optymalizacyjna — stosowanie
tejze zasady przy ocenie zakresu regulacji 1 ucigzliwoéci ingerencji wymaga
uwzglednienia poprzednio obowigzujacych norm prawnych, co pozwala na
ksztaltowanie dtugofalowej polityki legislacyjnej®.

W literaturze dostrzega sie Scisty zwiazek 1 zalezno$¢ pomiedzy zasada
poprawne]j legislacji i zasadami techniki prawodawczej. Jak zaznaczono w pis-
miennictwie:

Funkcja zasady (zasad) poprawnej legislacji nie jest tylko zapewnienie prawidlowoéci pra-
wu regulujacemu stosunki miedzy wladzami publicznymi i obywatelami (jednostkami), lecz
w ogblnoéci prawu, ktéremu jest konieczna do osiagniecia celéw wyznaczonych danemu ure-
gulowaniu. Ponad wszelkg watpliwo$é pozostaje, ze na czolo wysuwa sie zagwarantowanie
pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego obywatelom, dlatego z zasady tej wynika zakaz stano-
wienia przepisoéw, ktore pozostawiaja organom panstwowym zbyt duza swobode oraz umozli-
wiaja dowolnoéé rozstrzygnieé (K 33/05 z 17 maja 2006 r.). [...] Pojecie zasad poprawnej legis-
lacji jest pokrewne pojeciu zasad techniki prawodawczej (skodyfikowanych w rozporzadzeniu
RM z 20 czerwca 2002 r., Dz. U. Nr 100, poz. 908), ale nie jest z nim tozsame. Nie kazde
bowiem, lecz tylko istotne, naruszenie zasad techniki prawodawczej stanowi réwnocze$nie
ztamanie konstytucyjnych zasad (zasady) prawidtowej legislacji?’.

Aktem wyznaczajacym dyrektywy legislacyjne w polskim porzadku praw-
nym jest rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawcze)”?®. Omawiane zasady stanowia wskazoéwki

26 P. Krawczyk, op. cit., s. 293.

21 M. Zubik, W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2 Konstytucji RP, teza 40, w: L. Garlicki,
M. Zubik (red.) et al., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016,
wyd. 2, Lex [dostep: 10.12.2017]. Podobnie B. Banaszak, Komentarz do art. 2 Konstytucji RP,
w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, Legalis [dostep:
10.12.2017].

28 T jedn.: Dz. U. 2016, poz. 283 (dalej jako: rozporzadzenie). Stosownie do § 1 ust. 1 pkt 1)-3)
rozporzadzenia podjecie decyzji o przygotowaniu projektu ustawy poprzedza sie w szczegdlno-
$ci: wyznaczeniem 1 opisaniem stanu stosunkéw spotecznych w dziedzinie wymagajacej inter-
wencji organéw wladzy publicznej oraz wskazaniem pozadanych kierunkdéw ich zmiany; analiza
aktualnego stanu prawnego; ustaleniem mozliwosci podjecia §rodkéw interwencji organéw wia-
dzy publicznej, alternatywnych w stosunku do uchwalenia ustawy. Zgodnie z § 1 ust. 2 pkt 1)-4)
oraz pkt 6) rozporzadzenia w przypadku podjecia decyzji o przygotowaniu projektu ustawy, jezeli
projekt ten nie jest opracowywany na podstawie zalozen, nalezy w szczegdlnosci: ustalié¢ skutki
dotychczasowych uregulowan prawnych obowiazujacych w danej dziedzinie; okreéli¢ cele, jakie
zamierza sie osiggnaé przez uchwalenie ustawy; ustali¢ rozwiazania prawne alternatywne, kt6-
re moga skutecznie stuzy¢ osiagnieciu zatozonych celéw; sformutowaé prognozy podstawowych
1 ubocznych skutkéw zamierzonych rozwiazan prawnych alternatywnych, w tym wplywu tych
rozwiazan na system prawa; dokonaé wyboru optymalnego w danych warunkach rozwigzania
prawnego. Jak zaakcentowala M. M. Debska: ,decyzje o przygotowaniu ustawy nalezy poprze-
dzié¢ ustaleniem, czy rzeczywiscie zachodzi koniecznoéé wydania aktu prawnego [...]. Zachowanie
tego procesu zmierza do zapewnienia racjonalnoéci dziatan legislatora. [...] Pierwsza, czynnoScig
powinno by¢ zatem okreélenie stanu istniejacego przez wyznaczenie i opisanie stosunkéw spolecz-
nych w dziedzinie wymagajacej interwencji organdéw witadzy publiczne;j. [...] Nastepnym etapem
postepowania powinno by¢ wyznaczenie pozadanych kierunkéw zmian, a zatem okreélenie tego,
do czego w danym stanie rzeczy powinno sie dazy¢. Takie nakreslenie celow pozwala na ustalenie,
jakie §rodki oddzialywania umozliwiaja ich osiagniecie [...]. Koncowym etapem procesu [...] jest
dokonanie wyboru sposobu interwencji organéw wladzy publicznej, a zatem rozstrzygniecie, czy
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legislacyjne, ktére winny by¢ uwzgledniane przez podmioty tworzace prawo
administracyjne®. Nadto zasady techniki prawodawczej sa dyrektywami skie-
rowanymi do prawodawcy, ktére wskazuja, jak poprawnie wyrazaé normy
prawne w przepisach prawnych, lecz nie stuza one ocenie waznosci obowiazu-
jacych unormowan?®,

Przytoczone twierdzenia wskazuja, iz w zasadach techniki prawodawcze]
uwzgledniono postulat proporcjonalno$ci w tworzeniu prawa (ustalenie, czy za-
chodzi konieczno$¢ wydania aktu normatywnego, okreslenie srodkéw adekwat-
nych do realizacji zakltadanych celow oraz umozliwiajacych ich osiagniecie).

IV. ZASADA PROPORCJONALNOSCI
I ZASADY PROPORCJONALNOSCI
W TWORZENIU PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
(ZASADY PROPORCJONALNOSCI LEGISLACYJNEJ)

1. Zasada proporcjonalnosci w prawie administracyjnym

Istota zasady proporcjonalnoéci jest miarkowanie dzialan organéw admi-
nistracji publicznej oraz minimalizacja ich ingerencji w sfere praw i wolno-
éci jednostki, a takze konieczno$§é dopasowania $rodkéow dziatania podejmo-
wanych przez wtadze publiczng do zalozonych celéw oraz wymoég wywazenia
interesu publicznego oraz intereséw podmiotéw prywatnych?®'. Innymi stowy,

konieczne jest przygotowanie projektu ustawy, czy tez wladciwsza bedzie inna forma dziatania.
[...] niewatpliwie proces postepowania [...] polega na wylonieniu — najlepszego z mozliwych — roz-
wigzania prawnego, umozliwiajacego zrealizowanie zamierzonego celu. Komentowane rozporza-
dzenie w tym przypadku postuguje sie pojeciem rozwiazania optymalnego, a zatem takiego, ktére
najpelniej realizuje zamierzone cele przy mozliwie najmniejszym obcigzeniu budzetu panstwa
oraz spoleczenstwa” — eadem, Komentarz do § 1 zalqcznika rozporzadzenia w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej”, w: Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Lexis Nexis 2013, wyd. 1,
Lex [dostep: 10.12.2017].

2 Wyrok NSA z 21 marca 2012 r., I OSK 464/11, Lex nr 1295814. Zob. takze wyrok NSA
z 9 maja 2013 r., I GSK 208/12, Lex nr 1343861; wyrok NSA z 23 lutego 2016 r., I OSK 3118/15,
Lex nr 2114265; wyrok SN z 15 czerwca 2012 r., IT CSK 436/11, Lex nr 1232234.

30 Wyrok NSA z 5 maja 2011 r., I OSK 1059/10, Lex nr 990131. Jak zaznaczyl TK w wyroku
z 12 grudnia 2006 r., sygn. akt P 15/05, Dz. U. 2006, Nr 231, poz. 1688: ,Nalezy zwrdci¢ uwage,
ze zasady techniki prawodawcze]j sa regutami konstruowania poprawnych aktéw normatywnych
1 rzetelnego dokonywania zmian w systemie, wigzacymi rzadowego prawodawce. Takze ustawo-
dawca nie powinien od tych zasad odstepowaé. Nierzadko, w nastepstwie btedéw w technice pra-
wodawczej, rozwigzania aktu normatywnego staja sie tak dalece wadliwe, ze naruszaja standardy
prawodawstwa w panstwie prawa. Z wyrazonej w art. 2 Konstytucji klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego doktryna i orzecznictwo wyprowadzaja m.in. wymagania co do techniki le-
gislacyjnej, okreélane jako zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji. Stad w wielu orzeczeniach
Trybunal Konstytucyjny odwoluje sie subsydiarnie do zasad techniki prawodawczej, a niejed-
nokrotnie niepoprawne sformulowanie aktu prawnego (przepisu) skutkuje stwierdzeniem jego
niekonstytucyjnoéci, zwtaszcza gdy prowadzi do naruszenia praw 1 wolnosci konstytucyjnych badz
jest zrodtem powaznych probleméw ze stosowaniem prawa”.

31 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, w: B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wol-
nosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 669; A. Frackowiak-Adamska, Zasada
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zasada ta — stanowiac limit dla wprowadzanych przez ustawodawce ograni-
czen — wskazuje, aby miedzy celem regulacji a wynikajacymi z unormowania
$§rodkami zachowana byta stosowna oraz uzasadniona adekwatno§é¢®. Jak za-
znaczyta Zofia Duniewska:

Zasada proporcjonalnoéci — w jej szerokim rozumieniu — nakazuje, aby miedzy celem regu-
lacji prawnej lub indywidualnej ingerencji wladzy publicznej (ustawodawczej, wykonawczej
1 sadowniczej) a przewidzianymi prawem $rodkami postepowania zachowana byta korelacja
1 optymalne proporcje.

Przyjmuje sie, 1z zasada proporcjonalnoSci ma charakter uniwersalistyczny,
o czym $wiadczy powszechna potrzeba zachowania réwnowagi pomiedzy ingeren-
¢ja czyniona w imie interesu publicznego 1 wartos$cia zakladanego celu (stosowanie
tej zasady zmierza do wywazenia jak najlepszej proporcji w relacji Srodek—cel)3.

7 zasadg proporcjonalno$ci wiaza sie nakazy:

1) przydatnoéci ($rodek winien by¢ przydatny do realizacji danego celu;
w $wietle posiadanej przez prawodawce wiedzy uzasadnione jest mozliwe sku-
teczne 1 efektywne zrealizowanie zalozonych zamiaréw legislacyjnych);

2) koniecznos$ci (nieodzowne jest indywidualizowanie ingerencji prawo-
dawczej oraz sprowadzenie jej do poziomu najlagodniejszego; obowigzkiem
ustawodawecy jest zastosowanie ograniczenia najmniejszego, ale zarazem wy-
starczajacego dla osiagniecia celu, co wiaze sie takze z brakiem wykraczania
przez podjeta ingerencje poza dziatania niezbedne do realizacji celu);

3) proporcjonalnoéci sensu stricto (powinna by¢ utrzymana wlasciwa re-
lacja miedzy celem dziatania a ciezarem 1 dolegliwo$ciami stosowanych Srod-
kow — co oznacza konieczno$é zachowania proporcji pomiedzy ograniczeniem
danego prawa lub wolnoéci i zamierzonym pozytywnym efektem danej re-
gulacji prawnej, a takze wywazenia interesu indywidualnego oraz interesu
publicznego)®.

2. Zasada proporcjonalnosci w tworzeniu prawa administracyjnego
(zasada proporcjonalnosci legislacyjnej)

Tworzenie prawa administracyjnego nastepuje poprzez dzialania w zakre-
sie tzw. legislacji administracyjnej, ktora jest rozumiana jako stanowienie,
przez legitymowane podmioty, unormowan prawa administracyjnego umiesz-

proporcjonalnosci jako gwarancja swobdéd rynku wewnetrznego Wspélnoty Europejskiej, Warsza-
wa 2009, s. 24. Takze wyroki NSA z 16 grudnia 2009 r., I FSK 1172/08, Lex nr 575019, oraz
z 23 marca 2011 r., I FSK 764/10, CBOSA; wyrok WSA w Biatymstoku z 12 kwietnia 2011 r., I SA/
Bk 85/11, Lex nr 990441.

32 J. Zakolska, op. cit., s. 9-10.

33 7. Duniewska, op. cit., s. 144-145.

34 7. Kmieciak, Ogélne zasady prawa..., s. 111.

3 Por. ibidem, s. 112-113. Takze J. Zakolska, op. cit., s. 18-28; Z. Duniewska, Zasada propor-
cjonalnosct, w: M. Stahl (red.) et al., Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 144-145; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2014, s. 131-132.
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czonych w aktach prawodawczych o zréznicowanym charakterze 1 zasiegu®®.
Zgodnie z podobna definicja legislacja ta to zesp6t zasad, form, technik, a takze
trybéw stanowienia oraz oglaszania aktéw prawnych przez podmioty admini-
stracji publicznej, a takze ich uczestnictwo przy tworzeniu prawa przez inne
podmioty wtadzy publicznej®’.

Zasada proporcjonalno$ci stanowi zawezenie zakresu swobody prawo-
dawcy — nawet jezeli uzyte Srodki (skutek legislacji) sa przydatne 1 konieczne
dla osiagniecia zatozonego celu — nie mozna ich zastosowac, jezeli nie jest to
usprawiedliwione waga oraz charakterem tegoz celu®®, Prawo administracyjne
za pomoca wlasciwych dla tejze gatezi Srodkéw regulacyjnych i perswazyjnych
realizuje rozmaite cele, a w szczegd6lnosci ma stuzyé¢ dobru wspdélnemu (lub in-
teresowi publicznemu), wlasciwie wywazonemu z innymi chronionymi intere-
sami®. Jak zaznaczono w literaturze, cele prawa administracyjnego korespon-
duja z obowigzkiem organéw wyposazonych w kompetencje administracyjna
do realizacji 1 przestrzegania interesu publicznego oraz stanowia sprecyzo-
wanie celow zdeterminowanych konstytucyjnie w odniesieniu do okreslonej
sfery zycia spotecznego. Przy tym wymiernie cele panstwa i dziatalnosci pra-
wotworczej jego organdéw pozwala okresli¢ wlasnie zasada proporcjonalnosci®.
Cel publiczny, jesli jest prawnie dozwolony 1 ma oparcie aksjologiczne w Kon-
stytucji, usprawiedliwia ograniczenie danego prawa*'. Precyzyjne ustalenie
1 wyznaczenie celéw prawa administracyjnego wiaze sie z koncepcja ograni-
czonych uprawnien prawodawczych*?. Rozwijajac te koncepcje, nalezy stwier-
dzié, 1z prawodawca administracyjny moze wprowadza¢ nowe przepisy pra-
wa jedynie, gdy nie naruszaja one przepiséw wyzszego rzedu (np. przepisow
Konstytucji RP); przechodza one pozytywnie test zasady proporcjonalnosci
legislacyjnej (sa zgodne z treécia tej zasady). Zasada proporcjonalnosci w two-
rzeniu prawa administracyjnego jest dyrektywa nakazujaca wprowadzenie do
porzadku prawnego danego unormowania jedynie wowczas, gdy:

1) jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego;

2) ksztaltuje regulacje w sposéb umozliwiajacy osiagniecie zalozonych
skutkow;

36 M. Stahl, Z. Duniewska, Legislacja administracyjna — zagadnienia wprowadzajqce,
w: M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka,
Warszawa 2012, s. 22.

3T T. Bakowski, w: idem (red.), Zarys legislacji administracyjnej. Uwarunkowania i zasady
prawotworczej dziatalnosci administracji publicznej, Wroctaw 2010, s. 15; T. Bakowski, Sqgdowa
kontrola legislacji administracyjnej pod wzgledem zgodnosci z Zasadami techniki prawodawczej,
w: M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna..., s. 37.

38 A. Walaszek-Pyziol, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
»Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1995, nr 1, s. 16; S. Jedrzejewski, D. R. Kijowski, Glo-
sa do wyroku z 1211999 r., P 2/98, ,Panstwo i Prawo” 56, 2001, z. 3, s. 106.

39 M. Stahl, Z. Duniewska, Legislacja administracyjna..., w: eaedem (red.), Legislacja admi-
nistracyjna..., s. 29.

40 W. Jakimowicz, Wykiadania w prawie administracyjnym, Krakéow 2006, s. 168-170 i cyto-
wana tam literatura.

41 J, Zakolska, op. cit., s. 30.

42 Por. K. Patecki, Zmiany spoteczne a zmiany w prawie, w: L. Leszczynski (red.), Aksjologia,
konstytucja, integracja europejska, Lublin 1999, s. 20.
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3) utrzymane sa proporcje pomiedzy efektami uregulowania a ciezarami
1 niedogodno$ciami dla jednostek*’.

Zasade proporcjonalnosci w stanowieniu prawa administracyjnego moz-
na zdefiniowa¢ w ujeciu wertykalnym (dotyczacym ustanawiania obowiaz-
kéw 1 ograniczania praw podmiotowych), jako norme postepowania kiero-
wana do prawodawcy, aby spoéréd mozliwych érodkéow dzialania wybierat
mozliwie najmniej uciazliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja byé za-
stosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz jest to niezbedne do
osiagniecia zalozonego celu*’. Kazda wprowadzana regulacja administracyj-
noprawna wymaga rzetelnej, kompleksowej 1 wielookresowej analizy korzy-
$ci1ograniczen (ciezarow), jakie sa z nia zwiazane?®. Podstawa normatywna
zasady proporcjonalnosci w ujeciu wertykalnym jest art. 31 ust. 3 ustawy
z 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja RP*S.

Natomiast zasada proporcjonalnosci w ujeciu horyzontalnym odnosié
sie bedzie do wywazenia celéw 1 srodkéw regulacji w ogélnosci, bez odnosze-
nia sie do ustanawiania obowiazkéw lub ograniczanie praw 1 wolnosci jed-
nostek. Zasada proporcjonalnoéci winna by¢ w tym zakresie miara wszyst-
kich dziatan prawodawczych i1 nakazuje prawodawcy np. wprowadzenie
przepiséw przejéciowych przy zmianie stanu prawnego?’. Podstawe nor-
matywna zasady proporcjonalno$ci w ujeciu horyzontalnym stanowi art. 2
Konstytucji RP*8.

Niedopelnienie wymogu proporcjonalnoéci legislacyjnej w prawie admini-
stracyjnym moze by¢ stwierdzone, kiedy z wszystkich okoliczno$ci znanych
w chwili podejmowania decyzji prawodawczej wynika w sposéb niewatpliwy,
ze dane ograniczenie nie moze by¢ srodkiem przydatnym do realizacji zatozo-
nego celu®.

4 W. Jakimowicz, op. cit., s. 169; Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa..., s. 19; orzeczenie TK
z 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK-A 1995, poz. 18; orzeczenie TK z 31 stycznia 1996 r., K 9/95,
OTK-A 1996, nr 1, poz. 2.

4 Zob. wyrok TK z 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK-A 1999, nr 2, poz. 25; orzeczenie TK
z 31 stycznia 1996 r., K 9/95, OTK-A 1996, nr 1, poz. 2; orzeczenie TK z 20 listopada 1996 r.,
K 27/95, OTK-A 1996, nr 6, poz. 50.

4 S, Kasiewicz, L. Kurklinski, W. Szpringer, Zasada proporcjonalnosci a polski sektor banko-
wy. Uwarunkowania, szanse, zagrozenia, ,Miesiecznik Finansowy BANK” 2013, grudzien, s. 17.

46 Dz. U. Nr 56, poz. 274. Choé¢ podstawy normatywne zasady proporcjonalnoéci sa ogélne,
niejednoznaczne 1 rozproszone — por. J. Zakolska, op. cit.; K. Klecha, Wolnos$é dziatalnosci gospo-
darczej w Konstytucji, Warszawa 2009, s. 218-220; M. Szydto, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej
Jjako prawo podstawowe, Bydgoszcz-Wroctaw 2011, s. 189-244.

47 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1: Grundbegriffe und
Grundlagen des Staatrechts, Strukturprinzipen der Verfassung, Minchen 1984, s. 864-865, oraz
dJ. Zakolska, op. cit., s. 9-13 1 cytowana tam literatura.

4 Cho¢ w literaturze wskazuje sie, ze podstawy normatywne zasady proporcjonalnosci (takze
w aspekcie stosowania prawa) sa ogélne, niejednoznaczne i rozproszone — por. J. Zakolska, op. cit.
Takie stanowisko moze wynikaé z wielu przepisow prawa administracyjnego bedacych ,emana-
cja” ogblnej zasady proporcjonalnosci (np. art. 228 ust. 5 Konstytucji RP, art. 7 in fineiart. 8 § 1
ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. 2017, poz. 1257
ze zm.; art. 7 § 2 ustawy z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji,
Dz. U. 2017, poz. 1201).

49 A. Walaszek-Pyziot, op. cit., s. 16.
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V. ZASADA PROPORCJONALNOSCI PRAWOTW()RCZEJ
W ZNACZENIU ZEWNETRZNYM (ILOSCIOWYM)

Jednym z zasadniczych objawdéw nieproporcjonalnego tworzenia prawa
administracyjnego jest permanentne przeregulowanie w obrebie prawa admi-
nistracyjnego, majace swoje zréodlo w niezrozumiatym prze$éwiadczeniu pra-
wodawcy o nadzwyczajnej mocy sprawcze] tego prawa, ktore ingerujac w dana,
dziedzine zycia spolecznego lub coraz szczegdlowiej normujac konkretne sfery
stosunkéw, ma by¢ tym narzedziem, ktére zwalczy narastajace problemy oraz
zapewni realizacje zatozonych przez wtadze celéw politycznych, gospodarczych
czy spotecznych, umiejscowionych poza granicami normowania®,

Zasada proporcjonalno$ci zewnetrznej (iloéciowej) w tworzeniu prawa ad-
ministracyjnego postuluje, aby prawodawca korzystat ze swoich kompetencji
prawodawczych w sposéb umiarkowany i ustanawiat regulacje administracyj-
noprawne jedynie w zakresie koniecznym, nie generujac tzw. inflacji przepi-
séw prawa administracyjnego®.

Inflacja prawa administracyjnego oznacza nadpodaz regulacji zewnetrz-
nych 1 wewnetrznych w systemie administracji publicznej®?. Inflacja prawa
administracyjnego generuje dwa negatywne zjawiska: zbyt duza ilo$é regu-
lacji jest trudna, czy wrecz niemozliwa, do kompetencyjnego 1 objetosciowe-
go objecia przez organy administracyjne i jednostki (w mojej ocenie, z uwagi
na braki organizacyjno-kadrowe w administracji publicznej oraz tempo zycia
spotecznego); a nadto prowadzi do dalszego skomplikowania w interpretacji
obowigzujacych przepiséw prawnych przez ich adresatéw??.

Inflacja prawa administracyjnego jest konsekwencja:

1) szerokiego przedmiotu regulacji administracyjnoprawne;j;

2) zwigzku unormowan prawa administracyjnego ze zmianami politycz-
nymi 1 spoteczno-gospodarczymi;

3) nieustannej fluktuacji celéw i1 zadan publicznych;

4) zmienno$ci oraz nieuchwytnoéci kryterium interesu publicznego;

5) rozbudowania 1 wielostopniowos$ci systemu zrédel prawa administra-
cyjnego;

6) delegowania kompetencji prawotwoérczych na niejednolita grupe or-
gandw,

50 J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys prawa administracyjnego a zmiana jego paradygmatu,
w: D. R. Kijowski, A. Mirué, A. Sutawko-Karetko (red.), Jakosé prawa administracyjnego, War-
szawa 2012, s. 28 1 30; L. Folak, op. cit., s. 368-370 i cytowana tam literatura.

51 Zob. P.dJ. Suwaj (red.), Inflacja prawa administracyjnego, Warszawa 2012; D. Dabek,
op. cit., s. 281-283; W. Chroécielewski, Z problematyki skutecznosci norm prawa administracyjnego,
,Panstwo i Prawo” 56, 2001, z. 4, s. 61.

52 M. Mozdzen-Marcinkowski, Problematyka wspétzaleznosci zjawisk inflacji i kryzysu
wspdlczesnego prawa administracyjnego, w: P. J. Suwaj (red.), Inflacja prawa administracyjne-
go, Warszawa 2012, s. 17.

5 Ibidem, s. 18.

5 M. Kaminski, op. cit., s. 45; Z. Kmieciak, Skutecznosé regulacji administracyjnoprawnej,
1.6dz 1994, s. 40-41.
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Obserwowany proces inflacji prawa administracyjnego powoduje wypie-
ranie innych regulatoréw zycia spoltecznego, co oznacza wieksza ilo$é¢ coraz
bardziej szczegdtowych regulacji®®. Ostatecznie wspomniana nadpodaz regula-
cji jest szczegdlnie niebezpieczna w prawie administracyjnym, ktére stanowi
materie delikatna — obniza jego range 1 znaczenie, ostabia skuteczno$é unor-
mowan, poteguje niespdjnosé, niejednorodnosé oraz pozornosé obowiazujacego
prawa®.

VI. ZASADA PROPORCJONALNOSCI PRAWOTW()RCZEJ
W ZNACZENIU WEWNETRZNYM (JAKOSCIOWYM)

Zasada proporcjonalno$ci wewnetrznej (Jakosciowej®’) w tworzeniu prawa
administracyjnego postuluje, aby prawodawca, konstruujac tres¢, skutki i za-
kres wprowadzanych unormowan, czynit to jedynie w zakresie niezbednym dla
ochrony interesu publicznego, a §rodki do realizacji celow prawodawczych byty
adekwatne, konieczne oraz wtasciwe®®, W takim ujeciu zasada proporcjonal-
nos$cli w stanowieniu prawa wymaga, aby sposrdéd mozliwych 1 legalnych $rod-
kéw dziatania wybieraé Srodki skuteczne do celéw zalozonych (wlasciwoscé),
pozostajace w proporcjonalnej, stosownej relacji do oczekiwanych skutkow
(adekwatno$¢), a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec
ktérych maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym, niz jest
to niezbedne dla osiagniecia zalozonego celu (koniecznos$é, nieodzownosé)>®.

Zasada proporcjonalno$ci wewnetrznej (JakoSciowej) w tworzeniu prawa
administracyjnego wskazuje, iz prawodawca: winien stosowaé odpowiednig
forme aktu prawnego, dostosowana, do normowanej materii (zgodnie z zaloze-
niem o tzw. materii ustawowej, czy z uwzglednieniem koniecznosci decentrali-
zacjl procesu prawotworczego); powinien ustanawiaé stosowng prawna forme
dziatania organéw administracji publicznej (dostosowana do wykonywanych
kompetenc)i, realizowanych zadan); jest zobligowany do ustanawiania ade-

% A. Stepkowski, Miedzy sprawiedliwosciq a tresciq prawa stanowionego. Ksztattowanie sie
zasady proporcjonalnosct w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Kwartalnik Prawa Pub-
licznego” 6, 2006, nr 1, s. 109.

% D. Dabek, op. cit., s. 283.

5T Juz w potowie XIX w. doradca kanclerza Bismarcka — Lothar Bucher — zauwazyl, ze ,fabry-
kacja regulacji” ma wymiar nie tylko kwantytatywny (iloéciowy), ale réwniez jakoSciowy. — zob.
idem, Der Parlamentarismus: wie er ist, Berlin 1855, s. 196-197. Podaje za: M. Kaminski, op. cit.,
s. 44.

% W ocenie TK, ktory badat zagadnienie ustanawiania aktéw prawa miejscowego (przepi-
séw porzadkowych): ,konstytucyjna zasada wytacznoéci ustawy nie wyklucza jednak powierzenia
przez ustaw organom stanowiacym samorzadu terytorialnego ogélnej kompetencji do stanowienia
regulacji prawnych majacych na celu przeciwdzialanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia lub mienia,
a takze dla spokoju publicznego, pod warunkiem, ze regulacje te sa zgodne z zasada proporcjo-
nalno$ci 1 nie jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym zagrozeniom na gruncie istniejacych
unormowan ustawowych” — wyrok z 8 lipca 2003 r., P 10/02, Dz. U. 2003, Nr 134, poz. 1265.

% QOrzeczenie TK z 31 stycznia 1996 r., K 9/95, OTK-A 1996, nr 1, poz. 2. J. Zakolska, op. cit.,
s. 63.
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kwatnych instrumentéw dyskrecjonalnoéci w prawie administracyjnym®°,
Zrédla prawa administracyjnego obejmuja wszystkie elementy w hierarchii
konstytucyjnych zZrédet prawa powszechnie obowiazujacego. Ponadto orga-
ny administracji publicznej w szerokim zakresie prowadza dzialalno§¢ pra-
wotworcza. Ostatecznie prawo administracyjne obejmuje szereg wlasciwych
mu, badz swoistych (rozporzadzenia wykonawcze, akty prawa miejscowego)
aktow normatywnych. Zasada proporcjonalnosci we wszystkich tych zakre-
sach tworzenia prawa administracyjnego funkcjonuje 1 wyznacza granice pra-
wodawstwa. Jednak z uwagi na opisane zréznicowanie materii normatywne]
jest wskazane kazuistyczne i zniuansowane badanie wplywu omawianego
pryncypium na ksztaltowanie konkretnych zrédet prawa administracyjnego
w znaczeniu formalnym. Zagadnienie to wymaga odrebnego wyczerpujacego
opracowania 1 tu moze by¢ jedynie zasygnalizowane.

W zakresie ujecia zasady proporcjonalnosci legislacyjnej w znaczeniu we-
wnetrznym (jako$ciowym) zarysowaly sie dwa rozbiezne poglady. Trybunat
Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wskazuje, ze nie kazde unormowanie
zawilerajace bledne rozwiagzania (niepozwalajace na realizacje celu, oparte
na wadliwych zalozeniach czy ocenach spoteczno-ekonomicznych) jest per se
niezgodne z Konstytucja (jezeli okaze sie ono dysfunkcjonalne, to ze wzgledu
na zakres kognicji Trybunatu pozostaje poza sadowa kontrola konstytucyj-
noéci stanowienia prawa)f!. Dodatkowo w orzecznictwie uznaje sie swobode
ustawodawcy w okresélaniu treséci stanowionego prawa (odpowiadajacego ce-
lom politycznym, gospodarczym, przemianom ustrojowym), a Trybunat pod-
kreslal, ze nie jest powotany do trafnosci i celowosci unormowan wprowadza-
nych przez prawodawce. Jednakze interwencja ,,negatywnego prawodawcy” %
jest uzasadniona, gdy organ stanowiacy prawo ,przekroczyt zakres swej swo-
body regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczny, ze naruszenie tych zasad jest
ewidentne”®,

Zgodnie z pogladami doktryny prawa administracyjnego opartymi na wy-
powiedziach judykatury — fakt istnienia normy konstytucyjnej upowazniaja-
cej do wydania danego unormowania, ograniczajacego prawa i wolnoéci, nie
wystarcza do jej wprowadzenia do porzadku prawnego w imie danego intere-
su publicznego, poniewaz jezeli organ prawodawczy ustanowi regulacje, kto-
re z uwagi na rodzaj unormowania sa pozorne, niecelowe lub bezsensowne,
nalezy uznac je za zakazane w $wietle zasady proporcjonalnosci (konkretnie:
wymogu przydatnosci)®. Choé¢ — jak zaakcentowata Stawomira Wronkowska

5 Por. P. Ruczkowski, Stosowanie przepiséw dopuszczajqcych rézne formy luzu decyzyjnego ad-
ministracji a zasada proporcjonalnosci, w: D. R. Kijowski, J. Radwanowcz-Wanczewska, M. Win-
cenciak (red.), Wykladnia i stosowania prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 41-61.

61 Wyrok TK z 11 maja 2007 r., K 2/07, Dz. U. 2007, Nr 85, poz. 571; wyrok TK z 7 maja 2014 r.,
K 43/12, Dz. U. 2014, poz. 684.

62 Zgodnie z terminologia zaproponowana przez H. Kelsena. Zob. idem, Istota i rozwdj sadow-
nictwa konstytucyjnego, Warszawa 2009, s. 45.

5 Orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 r., K 18/95, OTK 1996, cz. I, s. 8; orzeczenie TK z 23
pazdziernika 1996 r., K 1/96, OTK 1996 (5), s. 330; wyrok TK z 10 kwietnia 2006 r., SK 30/04,
Dz. U. 2006, Nr 64, poz. 456.

64 S. Jedrzejewski, D. R. Kijowski, op. cit., s. 106-107.
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— stanowisko sadu konstytucyjnego winno by¢ jednoznaczne (wyrok musi
jasno przesadzac, ktore przepisy obejmujace normy prawne przestaja obo-
wiazywac), powsciagliwe (Trybunatl jest zobowiazany szanowaé zasade po-
dziatu wtadzy i minimalizowaé nadmierne, negatywne skutki derogacji da-
nego aktu prawnego), a takze zachowywaé wartosci stanowigce podstawowe
zasady prawa®®.

W mojej ocenie, stosownie do zaprezentowanych ustalen, nalezy opowie-
dzie¢ sie za drugim z przedstawionych pogladéw — zasada proporcjonalnosé
ma wymiar pozytywny, nie stanowi jedynie ultima ratio, a jej stosowanie w le-
gislacji administracyjnej jest uzasadnione w kazdym, a nie tylko skrajnym,
ewildentnym czy drastycznym przypadku.

. VII. KONTROLA WYPELNIANIA
WYMOGOW PROPORCJONALNOSCI LEGISLACYJNEJ
W PRAWIE ADMINISTRACYJNYM

Zasada proporcjonalnos$ci w prawie administracyjnym wyznacza granice
dozwolonego dzialania organéw wiladzy publicznej®. Konieczno$é stosowania
wymogu proporcjonalnej relacji miedzy celem 1 érodkiem jest najbardziej pod-
stawowa 1 najwczesniejsza podstawa kontroli prawnej organéw panstwa®’.
Stosowanie zasady proporcjonalnosci skutkuje orzeczeniem o niekonstytucyj-
nosci istniejacych lub potencjalnych aktéw prawnych przekraczajacych usta-
lony poziom racjonalnosci, co implikuje utrate przez konkretne przepisy przy-
miotu mocy obowiazujacej®®. Zarzut naruszenia proporcjonalnoéci legislacyjne;j
jest wykazany jezeli, biorac pod uwage reguty kultury prawnej i racjonalnosci
— ingerencja prawodawcza byla nadmierna wzgledem zatozonych celéw lub
cele te pozostawaty poza legitymowanym w demokratycznym panstwie prawa
dopuszczalnym zakresem aktywnosci wladzy®°.

Jak zaakcentowal Aleksander Stepkowski, kontrola stanowionego prawa —
z uwzglednieniem zasady proporcjonalno$ci — polega na wyjsciu poza plaszczy-
zne czysto formalna 1 orzekaniu o zawarto$ci merytorycznej danego aktu praw-
nego. Stan ten prowokuje pytania o relacje zasady proporcjonalnosci 1 zasady
podziatu wtadz™. Z tych powodéw kontrola proporcjonalnosci aktow prawnych

% S. Wronkowska, Kilka uwag o ,,prawodawcy negatywnym”, ,Panstwo i Prawo” 63, 2008,
z. 10, s. 8-9.

6 A. Frackowiak-Adamska, op. cit., s. 37.

67 J. Zakolska, op. cit., s. 12.

% Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,
Krakéw 1999, s. 162; S. Wronkowska, op. cit., s. 10-11.

59 Wyrok TK z 28 lutego 2003 r., K 24/02, Dz. U. 2003, Nr 38, poz. 334.

0 Zasada proporcjonalnoéci ,styka sie” i rownowazy réwniez z innymi zasadami prawa ad-
ministracyjnego, ktére wywazaja i limituja jej zakres oddzialywania (m.in. zasadami: rownosci,
pomocniczoéci, dyskrecjonalnoéci, zaufania do organéw panstwa i stanowionego prawa, sprawied-
liwosci, w tym sprawiedliwosci proceduralnej).
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jest znaczenie trudniejsza niz ich analiza z perspektywy tatwiej weryfikowal-
nych kryteriow formalnych™.

Zasada proporcjonalnosci jest mechanizmem, na podstawie ktérego moz-
na eliminowaé z obrotu prawnego akty prawne, ktérych obowiazywania nie
mozna usprawiedliwiaé staraniami o realizacje interesu publicznego lub jezeli
nawet shuza interesowi publicznemu — czynia to w sposéb nadmiernie ograni-
czajacy prawa jednostek™.

VIII. PODSUMOWANIE

Stosowanie zasady proporcjonalnos$ci w stanowieniu prawa administracyj-
nego stymuluje do podejmowania racjonalnych i1 efektywnych regulacji; ogra-
nicza swobode prawodawcy; jest istotnym czynnikiem doskonalenia procesu
regulacyjnego™. Zasada ta:

1) okresla konieczno$é zachowania stosownej relacji miedzy celami dzia-
lania a zastosowanymi (lub planowanymi) do realizacji tego celu — Srodkamai;

2) wskazuje, ze prawodawca ma obowigzek stosowania najtagodniejszego
srodka do realizacji celu;

3) postuluje, aby ingerencja prawodawcy w prawa 1 wolnosci jednostki byta
dopuszczalna tylko w takim zakresie, w jakim jest to nieodzowne do ochrony
uznanego za wazniejszy interesu publicznego;

4) oznacza, ze dzialania legislacyjne winny by¢ podejmowane jedynie, gdy
zalozony cel nie moze by¢ zrealizowany za pomoca innych srodkéw;

5) wymaga, aby prawodawca kazdorazowo dokonywal $§wiadomego, uza-
sadnionego 1 racjonalnego wyboru przydanych mu do dyspozycji $érodkow dzia-
lania oraz stosowal Srodek najbardziej skuteczny z punktu widzenia realizo-
wanego celu, a zarazem najmniej ograniczajacy prawa, wolnosci 1 wartosci
podlegajace juz ochronie;

6) ustanawia konieczno$¢, aby kazda decyzja legislacyjna prawodawcy
byla uzasadniona z perspektywy jej nieodzownosci w konkretnej materii 1 ze
wzgledu na czas obowigzywania™.

Zasada proporcjonalno$ci w tworzeniu prawa administracyjnego ma cha-
rakter optymalizacyjny, a jej zastosowanie czyni kazde prawo najlepszym,
jakie moze byc¢”™. Stosowanie tej zasady w legislacji administracyjnej stano-
wi gwarancje krzewienia modelu proporcjonalnego tworzenia prawa admini-
stracyjnego 1 odrzucenia modelu instrumentalnego. Relewantne jest réwniez
stwierdzenie, 1z przestrzeganie zasady proporcjonalno$ci w tworzeniu prawa

" A. Stepkowski, Miedzy sprawiedliwosciq..., s. 111.

72 Ibidem, s. 108.

™ S. Kasiewicz, L. Kurklinski, W. Szpringer, op. cit., s. 18.

™ M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratyczne panistwo prawa — radykalne reformy politycz-
ne i gospodarcze, Zasada proporcjonalnosci, w: H. Suchocka (red.), Tworzenia prawa w demokra-
tycznym panstwie prawnym, Warszawa 1992, s. 50-51.

™ Zob. D. M. Beaty, The Ulitmate Rule of Law, Oxford 2004, s. 163. Podaje za: A. Frackowiak-
-Adamska, op. cit., s. 36.
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administracyjnego jest przejawem ochrony zaufania obywatela do panstwa
1 stanowionego prawa’. Zasada ta moze stanowic¢ jedno z gtéwnych remediow
wobec nadobfitosci, niespdjnosci, nieprzejrzystosci 1 niestabilno$ci unormowan
prawa administracyjnego™.
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THE PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY IN THE CREATION
OF ADMINISTRATIVE LAW

Summary

The subject of the article is the application of the principle of proportionality (the adequacy
of the objective and the measure) in the creation of administrative law. Some issues that ought to
be taken into account during the process of lawmaking have been analysed and the need to distin-
guish and apply the principle of proportionality in the legislative process in administrative law-
making, necessary due to, among other things, the progressive inflation of the legislation of that
field of law, the risk of inadequate interference with the subjective rights and the freedoms of the
individual, and the need to correct and rational legislation have been discussed with references to
philosophical concepts. Further, varied aspects of the discussed principle, including its vertical,
horizontal, external (quantitative) and interior (qualitative) significance as well as the controlling
aspect regarding the compliance with the principle in the lawmaking of administrative law, the
broadest field of public law, have also been discussed.

76 Orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 r., K 18/95, OTK 1996, cz. I, CBOSA — http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/4DE2660BDA.

" Por. G. Szpor, Wzrost roli orzecznictwa a mankamenty legislacji, w: T. Bakowski, K. Gra-
jewski, J. Warylewski (red.), Orzecznictwo w systemie prawa, Warszawa 2008, s. 223-225.






