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Jean-Marc Sauvé w swoim opracowaniu, niezwykle aktualnym takze dzisiaj,
podjat temat dotyczacy zasady proporcjonalnosci w prawie unijnym i w praktyce
krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej (UE). Artykut sktada sie z dwéch zasad-
niczych czesci — pierwszej zatytutowanej Zasada proporcjonalnosci ustanowiona
Jjako wymog zwiqzku, adekwatnosci miedzy srodkami stosowanymi przez administracje
a celem, do ktorego zmierza oraz drugiej poswieconej wplywom prawa europej-
skiego na zasade proporcjonalnosci, ktéra stuzy zwiekszonej ochronie praw
podstawowych.

We wstepie Autor wyraza maksyme, ze ,[plolicja nie powinna strzela¢ do wrébli
z dziat armatnich”. To obrazowe wyrazenie zasady proporcjonalnosci zawdzieczamy
niemieckiemu prawnikowi F. Fleinerowi, ktéry w centrum tego pojecia umieszcza
takie okreslenia, ktére powiazane sa miara harmonii. Jean-Marc Sauvé nawiazuje
tu takze do wizerunku Partenonu w Atenach i ,ulicy idealnych proporcji” w Peters-
burgu. Proporcja — zdaniem Autora — wywodzi sie z idei polaczenia kilku mniej
lub bardziej antagonistycznych elementéw, rzedéw danych lub wielkosci w po-
szukiwaniu idealu harmonii. Te proporcjonalne relacje istnieja réwniez w prawie
i nalezy ich dochodzi¢ lub je realizowac. Autor stawia w tym miejscu pytanie: czy

,[r]elacja miedzy jednostka a spoleczenistwem lub panstwem nie jest stosunkiem,
ktéry prowadzi¢ powinien do osiagniecia réwnowagi miedzy prawami jednostki
a stuzba interesu ogdlnego?”. Co wiecej, przytaczajac poglady Arystotelesa na te-
mat sprawiedliwosci, podkresla, ze ,sprawiedliwy” to sSrodek miedzy skrajnosciami,
ktére w przeciwnym razie nie bylyby juz proporcjonalne. Proporcjonalnos¢ jest
zatem ,[m]echanizmem balansowania miedzy réwnorzednymi zasadami prawnymi,
jednoczesnie obowiazujacymi, ale sprzecznymi, ktéry naturalnie wystepuje jako
gwarant zaréwno wolnosci jednostki, jak i innych uzasadnionych celdw, takich jak
ochrona interesu ogdlnego, a w szczegdlnosci ochrona porzadku publicznego lub
skutecznosci dzialania publicznego”. Réwnowaga miedzy tymi dwiema galeziami
jest, parafrazujac Arystotelesa, kwestia proporcji lub szczesliwego srodka. Zasada
proporcjonalnosci umacnia sie od ponad wieku w Europie i we Francji w stuzbie
skutecznej ochrony wolnosci i praw, ale dzis ulega wptywom europejskim, ktére
doglebnie ja przeksztalcaja.

Zasada proporcjonalnosci wywodzaca sie z prawa niemieckiego, ma na celu pro-
mowanie wywazonych dziatan publicznych z poszanowaniem praw podstawowych.
Zasade te wprowadzit Naczelny Sad Administracyjny Prus w 1882 r. orzeczeniem
Kreuzberg. Obecnie zasada ta znajduje wyraz w art. 19 i 20 niemieckiej ustawy zasad-
niczej z 1949 r., ktére gwarantuja ochrone praw podstawowych. Wtadze publiczne
moga ogranicza¢ wolnos¢ obywateli jedynie ,w zakresie niezbednym dla ochrony
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intereséw publicznych”. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci konieczne jest wazenie
interesu pozwalajacego na osiagniecie réwnowagi pomiedzy interwencja wiadz
publicznych podejmowana w imie interesu ogélnego a ochrona praw i wolnosci
obywateli. Srodek ograniczajacy prawa i wolno$ci musi zatem by¢ zaréwno odpo-
wiedni, jak i wlasciwy (tzn. odpowiedni, poniewaz musi umozliwia¢ osiagniecie
uzasadnionego celu, do ktérego dazy), konieczny (poniewaz nie moze przekraczaé
tego, co jest wymagane do osiagniecia tego celu) i proporcjonalny (poniewaz nie
moze pozostawac w nieproporcjonalnosci do obciazenia, ktére wprowadza). W tej
formie zasada proporcjonalnosci nie tylko pelni funkcje pozwalajaca sedziemu na
rozstrzyganie a posteriori miedzy sprzecznymi zasadami, lecz takze odnosi sie szerzej
do wszystkich dziatan publicznych i ustanawia sie jako zasada ogélna. Zasada ta
obowiazuje takze ustawodawce, ktory, stanowiac prawo, musi uzasadni¢ proporcje
w relacjach horyzontalnych miedzy obywatelami czy osobami prywatnymi. Jako
przyktad Autor wskazuje mozliwo$¢ ograniczania przez pracodawcéw wyrazania
pogladdéw religijnych pracownikéw.

Odnoszac sie do rozwiazan w innych krajach europejskich, Jean-Marc Sauvé
zauwaza, ze zasada proporcjonalnosci wystepuje niemal we wszystkich krajach
europejskich. Najdobitniej zasada ta zostata wyrazona w Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka i Unii Europejskiej, w szczegoélnosci w ust. 2 art. 8— 11, z ktérych
wynika mozliwos¢ ograniczenia korzystania z praw, gdy ograniczenie to ,stano-
wi $rodek, ktéry w spoteczenstwie demokratycznym jest konieczny”, by ochronié¢
okreslone cele, w tym bezpieczenstwo narodowe, porzadek oraz prawa i wolnosci
innych oséb. Zapisy te wyrazaja zasade pojednania umozliwiajaca zréwnowazenie
relacji miedzy prawami podstawowymi a celami interesu ogélnego realizowanymi
przez organy panstwowe.

Zasada proporcjonalnosci ma wszedzie to samo zadanie: ogranicza¢ wladze
publiczna w celu zagwarantowania praw i autonomii jednostek. Dotyczy to zaréwno
stosowania prawa, jak i jego stanowienia. Przybiera¢ zatem moze rézne formy — jest
to zwykle prosty mechanizm sporny, pozwalajacy sedziemu na arbitraz pomiedzy
konkurencyjnymi zasadami prawnymi; czasami jest réwniez ustanawiana jako
ogolna zasada.

We Francji zasada proporcjonalnosci stata sie mechanizmem strukturyzuja-
cym system gwarantowania wolnosci. Zasada ta przez dlugi czas nie korzystata
z zadnego wyraznego uznania w prawie francuskim ani a fortiori z jakiejkolwiek
konsekracji konstytucyjnej. Jednak potrzeba zachowania proporcjonalnosci $rod-
kéw administracyjnych lezy u podstaw prawa publicznego, co daje sedziemu sadu
administracyjnego prawo do stosowania pewnej formy proporcjonalnosci. Autor
zauwaza, ze w Niemczech proporcjonalnos¢ jest rozumiana jako ogdlna zasada,
poniewaz odpowiada potrzebie uregulowania interwencjonizmu panstwowego,
natomiast w prawie francuskim jest tylko mechanizmem kontroli sadowej. Ta nie-
pisana zasada jest jednak ,[s]ednem logicznego podejscia sedziego do nadmiaru
wladzy”. Proporcjonalnos¢ jest réwniez w tym przypadku zasada ochrony praw
i wolnosci, poniewaz uruchamia mechanizm réwnowazenia réznych zaangazowa-
nych intereséw publicznych i prywatnych. Kontrola srodkéw policyjnych opierata sie
zatem na zalozeniu, ze wszelkie ograniczenia nalozone na korzystanie z wolnosci
jednostki w imie porzadku publicznego musza by¢ wywazone i konieczne. Jako



Przeglad pismiennictwa 195

przyktady Autor wskazuje, ze skoro ,[w]olnos¢ jest regula, a ograniczenia poli-
cyjne wyjatkiem”, to uzasadniony jest zakaz konduktu pogrzebowego na drodze
publicznej; zgromadzenia publiczne moga by¢ zakazane tylko wtedy, gdy zaden
inny $rodek nie moze zapewni¢ ochrony porzadku publicznego. To orzecznictwo
zostalo znacznie rozszerzone i nalozono ograniczenia na wolnos¢ zgromadzen lub
wolnos¢ handlu i przemystu.

Wymég proporcjonalnosci obecny jest takze w prawie konstytucyjnym, niezalez-
nie od tego, czy tekst konstytucji wyraznie to przewiduje, czy tez Rada Konstytucyjna
sama potwierdzila te kontrole w swoim orzecznictwie. Tym samym w sprawach kar-
nych Rada Konstytucyjna ustanawia zasade proporcjonalnosci oparta na wymogu
koniecznosci kar przewidzianych w art. 8 Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela.
Poza tym obszarem Rada Konstytucyjna uznata zasade proporcjonalnosci w od-
niesieniu do prawa do strajku. Zgodnie z orzecznictwem Rady Stanu w sprawie
Benjamina Rada Konstytucyjna dos$¢ szeroko korzysta z kontroli proporcjonalnosci,
gdy dokonuje przegladu przepiséw prawnych ograniczajacych korzystanie z prawa
lub wolnosci w imie ochrony porzadku publicznego.

Autor stawia teze, ze pod wplywem prawa europejskiego zasada proporcjo-
nalnosci stuzy zwiekszonej ochronie praw. Stosowanie zasady proporcjonalnosci
uzaleznione jest jednak od uznania, jakie znaczenie spoteczenstwo rzeczywiscie
przyznaje prawom i wolnosciom. Prawo europejskie zmienia te ocene, uwzgled-
niajac wage elementéw w ogélnym bilansie, w kierunku bardziej liberalnej, a przez
to bardziej ochronnej koncepcji praw i wolnosci. Na poziomie politycznym to
zasadniczo Europejska Konwencja Praw Czlowieka i jej interpretacja dokonana
przez Trybunat w Strasburgu podkreslaja to liberalne podejscie. Podstawowe prawa
i wolnosci moga podlega¢ ograniczeniom jedynie w przypadkach $cisle uregulo-
wanych przez orzecznictwo. W sprawach gospodarczych prawo Unii Europejskiej
liberalnie podchodzi do ochrony swobéd gospodarczych, a w szczegdlnosci wol-
nej konkurencji oraz wolnosci handlu i przemystu. W rzeczywistosci, jesli posta-
nowienia Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przewiduja mozliwos¢
ograniczenia korzystania ze swobody przeplywu ze wzgledu na interes ogdlny,
wyijatki te sa rozpatrywane przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
bardzo rygorystycznie.

Wplyw prawa europejskiego jest odczuwalny w catej Europie, a zwlaszcza we
Francji, w ktérej doprowadzito ono do ,uogdlnienia”i ,intensyfikacji” testu propor-
cjonalnosci. Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
kontrola ta zostala rozszerzona na kilka spraw, ktére poczatkowo zostaly z niej
wylaczone lub podlegaty ograniczonej kontroli, w szczegdélnosci w odniesieniu do
policji ds. cudzoziemcéw. Ograniczenia w korzystaniu z prawa do poszanowania
zycia prywatnego i rodzinnego podlegaja zatem kontroli proporcjonalnosci. To
samo dotyczy srodkéw, ktdre moga stanowic nieludzkie lub ponizajace traktowanie.
W zakresie sankcji kontrola proporcjonalnosci sprawowana przez sedziego przeszla
z ograniczonej do pelnej kontroli, w tym takze w odniesieniu do sankgji dyscypli-
narnych. Kontrola proporcjonalnosci sprawowana przez sedziego administracyj-
nego ulegta wzmocnieniu na skutek orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Autor podkresla, ze zmiana ta nastapifa od czasu decyzji Abbé Olivier
i Benjamin. Test proporcjonalnosci oparty na zasadzie trzech stopni, wzorowany na
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prawie niemieckim, jest obecny w prawie administracyjnym. Zmiana ta jest jednak
bardziej formalna niz merytoryczna, poniewaz Rada Stanu prowadzita juz scislejsza
kontrole w zakresie ograniczania praw i wolnosci, ale przejscie na potréjny test
proporcjonalnosci pozwala lepiej wyjasni¢ zastosowane rozumowanie i przepro-
wadzenie kontroli zaskarzonej decyzji administracyjnej w doktadniejszy i bardziej
ukierunkowany sposéb. Ta ewolucja spowodowala, Ze w prawie francuskim pojawity
sie zmiany zwigzane ze sformalizowaniem kontroli proporcjonalnosci in concreto
w orzecznictwie Rady Stanu i Sadu Kasacyjnego.

Autor stwierdza tez, ze jezeli wzajemny wplyw praw zmierza do wzmocnienia
zasady proporcjonalnosci na rzecz gwarancji praw, to nie jest on jeszcze powszech-
nie stosowany. Rzeczywiscie, mimo ze ta zasada istnieje od dawna w porzadku
prawnym wiekszosci panstw europejskich, to praktyki krajowe maja obecnie ten-
dencje do podnoszenia standardu ochrony praw i wolnosci. Nawet Wielka Brytania
stopniowo przyjeta zasade proporcjonalnosci, ignorujac ja przez dlugi czas, takze
w jej kontrowersyjnym sensie. Wybrata zasade ,rozsadku’, ktéra nazywa sie ,Testem
Wednesbury”. Polega on na tym, ze decyzja moze zosta¢ uchylona w postepowaniu
sadowym tylko wtedy, gdy przekroczyla racjonalne wykonywanie uprawnien. Zgod-
nie z tym, co sugerowal juz Lord Diplock w 1983 r., kiedy zauwazyt, ze ,[z]asada
proporcjonalnosci zakazuje uzywania mlota parowego do rozlupywania orzecha,
jedli zrobi to dziadek do orzechéw”. Podobnie w Stanach Zjednoczonych — sprawa
stan Waszyngton v. I zarzqdzenie Donalda Trumpa w sprawie imigracji réwniez swiadczy
o obecnosci pewnych elementéw przegladu proporcjonalnosci w prawie amery-
kanskim. Wtochy réwniez doswiadczyly podobnego ruchu. Chociaz zasada ta byta
prawie nieobecna we wloskim orzecznictwie, Rada Stanu tego kraju pod wpltywem
prawa europejskiego zakwalifikowatla zasade proporcjonalnosci jako ogélna zasade
prawa, podobnie jak zasade réwnosci.

Konkludujac, Autor trafnie zauwaza, ze zjawisko konwergencji nie powinno
prowadzi¢ do zbyt pochopnych wnioskéw. Z jednej strony, sedziowie krajowi
i europejscy w dziedzinach gospodarczych i spolecznych nadal zachowuja wazny
margines uznania dla wladz publicznych. Co wiecej, jesli zasada proporcjonalnosci
wynika z checi ograniczenia dyskrecjonalnej wtadzy wtadz publicznych i unikniecia
arbitralnosci, nie moze sklania¢ sedziego do zastepowania wlasnej oceny przedsta-
wicieli os6b poddanych demokratycznej kontroli. W zwiazku z tym konieczne sa trzy
$rodki ostroznosci w postepowaniu z zasada proporcjonalnosci: kontrola ta musi
by¢ stabilna i sp6jna, aby byta przewidywalna; musi zatem opiera¢ sie na wyraznej
i rygorystycznej motywacji; wreszcie, by¢ fundamentalna dla interesu ogélnego.
Z drugiej strony, zasada proporcjonalnosci jest przede wszystkim postrzegana jako
technika sporna lub mechanizm sporny. W celu zapewnienia zwiekszonej ochrony
praw i wolnosci mozna postulowa¢ wprowadzenie rozwiazan na wzor niemiecki
czy unijny, a nawet wlaczy¢ ja do zasad dobrej administracji. Bez watpienia zasada
proporcjonalnosci jest ,[n]iezbednym uzupelnieniem interesu publicznego”. Jesli
jednak ,[w]ykaze, ze interes publiczny wystarczajacy sam w sobie nie moze [...]
zostaé zrealizowany za wszelka cene [...]", to nie moze to prowadzi¢ do zakwestio-
nowania samej zasady podzialu wtadzy oraz uprawnien dyskrecjonalnych rzadow
i parlamentéw. Zasada proporcjonalnosci ma zasadnicze znaczenie dla zagwa-
rantowania praworzadnosci, ale nie moze prowadzi¢ do lekcewazenia ogdlnych
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intereséw, za ktére odpowiada panstwo i wladze publiczne i ktére wraz z podsta-
wowymi prawami i wolno$ciami stanowia filary wspoélzycia. Nalezy podkresli¢, ze
sady europejskie przeprowadzily w ostatnich latach bardziej ostrozne i rozwazne
wywazenie wszystkich tych wymogoéw. To ewolucja, ktéra w ocenie Jeana-Marca
Sauvé zastuguje na przyjecie i potwierdzenie.
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