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Zasada proporcjonalnosci we wspélnotowym porzadku prawnym. Uwagi ogolne

Zasada proporcjonalnosci zostala rozwinieta w orzecznictwie Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci (dalej: Trybunatu) jako odpowiedZ na potrzeby wspolno-
towego porzadku prawnego'. W istocie nie bylo bowiem takiej normy wspéInoto-
wej, ktora pozwolilaby badaé legalnos¢ dzialan legislacyjnych i administracyjnych
instytucji Wspdlnot. Nalezy przy tym zauwazyé, ze zakres zastosowania zasady
proporcjonalnosci nie ogranicza si¢ jedynie do srodkéw podejmowanych przez
instytucje wspdlnotowe, ale stuzy roéwniez ocenie dziatan panstw czlonkowskich
w sytuacji, gdy ograniczaja one podstawowe swobody rynku wewnetrznego. Ta
wazna funkcja proporcjonalnosci pozostanie jednak poza obszarem niniejszego
opracowania z uwagi na jego ograniczony zakres tematyczny.

Proporcjonalno$é byta rozwijana przez Trybunat jako zasada ogélna prawa
wspolnotowego’. W Traktacie z Maastricht z 7 lutego 1992 roku, ktéry powotat do
zycia Uni¢ Europejska, uregulowano ja w art. 3b ustep 3, w czesei | Traktatu usta-

* Autorka jest stypendystka Fundacji na Rzecz Nauki Polskiej.

' D. Wyatt, European Community Law and Public Law in the United Kingdom, [w:] The Gradual
Convergence, Foreign Ideas, Foreign Influences and English Law on the Eve of the 21" Century, Oxford 1994, s. 190.

* Na taki charakter proporcjonalnosci wskazuje sam Trybunat - por. np. pkt 21 orzeczenia z 11 lipca 1989
r. w sprawie Hermann Schrider HS Kraftfutter GmbH&Co. KG v. Hauptzollamt Gronau, C-265/87, ECR 1989,
s. 2237; pkt | orzeczenia z 13 listopada 1990 r. w sprawie The Queen v. Minister of Agriculture, Fisheries and
Food and Secretary of State for Health, ex parte: Fedesa and others, C-331/88, ECR 1990, s. 1-4023. Réwniez
doktryna jest zgodna co do takiego statusu zasady proporcjonalnosci, zob. m.in. J. Jowell, Is Proportionality an
Alien Concept?, ,,European Public Law” 1996, vol. 2, issue 3, s. 402; D. Qulton, How Widely Accepted As
a General Principle Is Proportionality?, ,,Commonwealth Judicial Journal” 1997, vol. 12, no. 1,s. 17; J. Jowell,
A. Lester, Proportionality: Neither Novel Nor Dangerous, [w:] New Directions in Judicial Review, l.ondon
1988, s. 50; Rt. Hon. Lord Hoffmann, 4 Sense of Proportion, ,Irish Jurist” 1997, vol. XXXII, s. 54.
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nawiajacego Wspolnote Europejska (dalej TWE) — ,,Zasady”. Traktat Amsterdam-
ski nie wprowadzil w tym zakresie zadnych zmian — przepis art. 5 ustgp 3 przewi-
duje, ze ,,Zadne dzialanie Wspdlnoty nie wykracza poza to, co jest konieczne do
osiagnigcia celow okreslonych w niniejszym Traktacie”. W literaturze przedmiotu
podkresla si¢, ze ujmujac zasade proporcjonalnosci w ramy traktatowe, nie tylko
uznano ja w sposob urzedowy. Nadano jej rowniez bardziej ogblny zasieg — nie ma
ona na celu wylacznie ochrony podmiotdéw gospodarczych, lecz rowniez uniemoz-
liwienie Wspolnocie nadmiernego wkraczania w dziedzing swobody panstw’.
Wskazuje sie rowniez, ze zasada proporcjonalnosci zostala podniesiona do rangi
fundamentalnej zasady lezacej u podstaw prawno-instytucjonalnego porzadku
Wspolnoty Europejskiej i stanowiacej cze$é prawa pierwotnego®.

Nalezy podkreslié, ze obecnie zakres zastosowania zasady proporcjonalno-
$ci wykracza poza ochrone praw jednostek i obejmuje takze ochrone kompetencji
krajow czltonkowskich. W zwigzku z tym mozemy moéwi¢ o podwdjnej naturze
proporcjonalnosci: w zaleznosci od okolicznosci okresla ona stosunki z jednostka-
mi oraz relacje o charakterze instytucjonalnym. We wspolnotowym porzadku
prawnym mamy zatem do czynienia zaréwno z materialno-prawnym, jak i instytu-
cjonalnym zastosowaniem tej zasady’. Pierwszy obszar wiaze sie z ochrona jedno-
stek przed nieodpowiednimi i nickoniecznymi srodkami wspoélnotowymi — tutaj
czesto wkracza Trybunal, co obrazuje rozw0)j jego orzecznictwa. Natomiast drugi
nalezy laczy¢ z ochrong panstw czlonkowskich przed niepotrzebna ingerencja
w ich suwerennos¢. Wlasnie ten zakres zastosowania jest bliski tresciowo zasadzie
subsydiarnosci i wykonywaniu kompetencji przez Wspélnote®.

Wydaje sig, Ze regufacja traktatowa kfadzie wiekszy akcent na refacje
Wspolnota—panstwa czlonkowskie, a tym samym na kwesti¢, czy instytucje po-
winny w danym przypadku dzialaé (przyjaé akt prawny). Swiadczy o tym chociaz-
by jej umiejscowienie w art. 5 obok zasad kompetencji powierzonych i subsydiar-
nosci. Stad tez w literaturze wskazuje si¢, iz proporcjonalnos$¢ jako zasada
ustanowiona Traktatem, a nie rozwinieta przez Trybunal, znajduje zastosowanie
gléwnie w procesie legislacyjnym’. Z drugiej jednak strony, wyraznie przewiduje
sig, iz ,,zadne dzialanie Wspolnoty nie moze wykraczaé poza to, co jest konieczne
do osiagniecia celéw okres$lonych w niniejszym Traktacie”. Mozna zatem odnies¢
te regulacje do wszelkich przejawéw aktywnoscei instytucji wspolnotowych, nieza-
leznie od szczegdlnej roli, jaka odgrywa ona w procesie przyjmowania aktow

*1.D.Mouton, Ch. Soulard, Trybunat Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich, Lublin 2000, s. 87.

*D. Sobczynski, Zasada proporcjonalnosci w europejskim prawie wspélnotowym, Glosa - Przeglad
Prawa Gospodarczego™ 2003, nr 3, s. 8. Podobnie W. Springer, Subsydiarnosé jako zasada ustrojowa w pan-
stwie federalnym, [w:] Subsydiarnosé, red. D. Milczarek, Warszawa 1998, s. 116, ktory zalicza proporcjonal-
nos¢ do ,kolejnej podstawowej zasady ustroju wspodinotowego” oraz R. Arnold, Perspektywy prawne powstania
konsinytucji europejskief, ,,Pafstwo i Prawo” 2000, nr 7, s. 36-37.

* Zob. B. Dc Witte, The Role of Institutional Principles in the Judical Development of the European
Union Legal Order, |w:] The Europeanisation of Law: the Legal Effects of European Integration. ed. F. Synder,
Oxford 2000, s. 90.

®Por. }. Bergmann, Recht und Politik des Europiiischen Union. Der Integrationsverbund vor der Oster-
weiterung, Omnia 2001, s. 105.

"N. Emiliou, The Principle of Proportionality in European Law. A Comparative Study, London- Boston
1996, s. 140.
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prawnych. Nie ma rowniez watpliwosci, ze zasada proporcjonalnosci znajduje
zastosowanie zarowno do dzialan podejmowanych w zakresie kompetencji dzielo-
nych z panstwami czlonkowskimi, jak i tych, ktore naleza do kompetencji wylacz-
nej Wspolnoty. Oznacza to, ze za kazdym razem, kiedy instytucje wspdlnotowe
podejmuja dziatanie, musza mie¢ ja na uwadze.

Proporcjonalnosé jako zasada okreslajaca kompetencje Wspélnoty Europejskiej

Jedna z zasadniczych funkeji, jakie pelni zasada proporcjonalnosci, jest okreslenie
zakresu wykonywania kompetencji przez Wspolnote Europejska. W szczegdlny
sposob na te wiasnie funkcje wskazuje omawiana juz regulacja traktatowa. '

Zasada proporcjonalnosci wymaga od instytucji wspolnotowych podejmo-
wania tylko takich dzialan i tylko w takim zakresie, w jakim sa one niezbedne do
wykonywania zadan i osiagnigcia celéw zawartych w traktatach®. Odnosi sie zatem
do intensywnosci dzialania Wspdlnoty, rozumianej jako wybér srodkéw najmniej
inwazyjnych 1 uciazliwych dla panstw cztonkowskich oraz ich obywateli, pozosta-
wiajacych im zarazem maksymalna swobode’. Aktywno$é Wspdlnoty jest okresla-
na w relacji do celdow wskazanych w TWE. Zasada proporcjonalnos$ci nie ogranicza
jednak tych celéw ani tez nie wymaga dokonywania ich zwezajacej wyktadni'®.

Przy ocenie sposobu wykonywania kompetencji przez Wspolnote decydu-
Jjaca role odgrywa kryterium koniecznosci. Wskazuje na nie wprost regulacja art. 5,
ust. 3 TWE, ktéora mowi, ze ,,zadne dziatanie nie wykracza poza to, co jest ko-
nieczne do osiagnigcia celow”. Z praktyki orzeczniczej wynika jednak, ze rowniez
odpowiednios¢ srodkow i proporcjonalnos¢ sensu stricto sa brane pod uwage
w tym kontekscie. Jednocze$nie Trybunal przyznaje instytucjom wspolnotowym
dos¢ szeroki zakres wladzy dyskrecjonalne;.

Na przyklad, w orzeczeniu z 9 listopada 1995 roku w sprawie RFN v. Rada
UE" uznal, ze wymog ustanowienia przez panstwa czlonkowskie dla celéw staty-
stycznych rejestrow zawierajacych informacje o przedsigbiorstwach handlowych
(przewidziany w rozporzadzeniu 2186/93'%) nie narusza zasady proporcjonalnosci.
Rzad niemiecki, ktory byl strona w tej sprawie, podnosil, ze wskazane rozporza-
dzenie wymagalo rejestracji tego typu danych, ktore nie byly konieczne do osia-
gniecia jego celu, oraz ze finansowe 1 administracyjne koszty ustanowienia rejestru
byty nieproporcjonalne w stosunku do potencjalnych korzysci. Trybunatl odrzucit

8 E. Dynia, Integracja europejska. Zarys problematyki, Warszawa 2003, s. 104.

® Por. A. Dashwood, The Limits of European Community Powers, ,.European Law Review” 1996, vol.
21, no. 2,s. 115 oraz E. Przybylska-Marciniuk, Zasada subsydiarnosci w projekcie Traktatu Konstytucyjne-
go, [w:] Przyszly Traktat Konstytucyjny. Zasadnicze zmiany ustrojowe w Unii Europejskiej, red. }. Barcz, War-
szawa 2004, s. 81.

T, Tridimas, Proportionality in Community Law: Searching for the Appropriate Standard of Scrutiny,
[w:] The Principle of Proportionality in the Laws of Europe, ed. E. Ellis, Oxford 1999, s. 81.

' C-426/93, ECR 1995, 5. 1-3723.

12 Zostalo ono przyjete na podstawie art. 213 TWE (cbecnie art. 284), ktory przewiduje, ze: .w celu wy-
pelnienia powierzonych jej zadan Komisja moze zbiera¢ wszelkie potrzebne informacje oraz sprawdzac je w gra-
nicach i na warunkach ustalonych przez Rade¢ zgodnie z postanowieniami niniejszego Traktatu”.
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oba argumenty, wskazujac, ze: ,nie wydaje si¢, aby rozporzadzenie wymagalo zbiera-
nia niekoniecznych informacji {...] albo ze koszty utworzenia rejestrow przez panstwa
czlonkowskie sa oczywiscie nieproporcjonalne do korzysci wynikajacych dla Wspol-
noty z ich utworzenia™"?.

Potwierdzeniem takiego stanowiska Trybunatu jest orzeczenie z 12 listo-
pada 1996 r. w sprawie Zjednoczone Krélestwo v. Rada UE'. Dotyczyta ona dy-
rektywy Rady 93/104 o niektorych aspektach organizacji czasu pracy. Wielka
Brytania domagala sie jej uniewaznienia, powolujac sie m.in. na naruszenie zasady
proporcjonalnosci. Trybunal odwolal sie do tradycyjnych kryteridéw zasad odpo-
wiednio$ci oraz koniecznosci 1 wskazal, ze zostaly one zachowane. Jednoczesnie
jednak pokres$lil, ze Radzie przysluguje szeroki zakres wladzy dyskrecjonalne;j
w obszarach, ktore wymagaja dokonywania wybor6éw oraz przeprowadzania
skomplikowanych ocen. Kontrola sgdowa wykonywania takiego zakresu upraw-
nien musi by¢ zatem ograniczona do stwierdzenia, czy nie wystapil oczywisty blad
lub naduzycie wtadzy badz czy instytucje wspdlnotowe nie przekroczyly wyraznie
zakresu swojej wladzy dyskrecjonalnej'.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze Trybunal w sprawach wyraznie zwigzanych
z zakresem wykonywania kompetencji przez Wspolnote Europejska przeprowadza
jedynie marginalny zakres kontroli. Z pewnos$cia wiaze si¢ to z tym, iz tego typu
przypadki czesto maja wymiar bardziej polityczny niz prawny. Jest zatem do$¢
prawdopodobne, ze w wigkszosci spraw brak bedzie obiektywnych kryteriow, na
podstawie ktérych sad bedzie mégt dokonaé oceny wyboréw dokonanych przez
ustawodawce wspdlnotowego. Dlatego tez kontrola ogranicza si¢ do tego, czy mial
miejsce oczywisty btad'®.

W zwigzku z tym w literaturze przedmiotu wyrazany jest poglad, iz przy
ocenie, czy dzialania wspolnotowe nadmiernie naruszaja suwerenno$¢ panstw
czlonkowskich, proporcjonalnos¢ wydaje si¢ by¢ mniej odpowiednim kryterium,
niz ma to miejsce przy ocenie nadmiernego ograniczenia indywidualnych swo-
b6éd'’. Z drugiej jednak strony mozna spotkaé takie stanowisko, ktére twierdzi, ze
,wykonywanie Scistej kontroli sadowej przez Trybunal, opartej na zasadzie pro-
porcjonalnosci, ograniczajacej wladz¢ odpowiednich instytucji politycznych, jest
uznawane za istotny sposob rozwigzania problemu »deficytu demokratycznego«
w ramach legislatury wspélnotowej”'®. To za$ oznacza, ze proporcjonalnosé od-
grywa wazng role w kontekscie kontroli sposobu wykonywania kompetencji przez
Wspdlnote Europejska 1 do tego pogladu nalezaloby sie przychyli¢. By¢ moze, ze
Trybunalowi nie jest latwo dokonywaé kontroli w sytuacjach, ktére maja politycz-
ny charakter (wystepuje tu podobienstwo do oceny zgodnosci danych dzialan
Wspolnoty z zasadg subsydiarnosci), niemniej jednak trzeba ja przeprowadzac,

13 pkt 3 gléwnych tez orzeczenia. Zob. tez punkty 36-51 orzeczenia.

1 (C-84/94. ECR 1996, 5. 1-5755.

S Ibidem, punkty 571 58.

*T. Tridimas, op. cit., s. 84.

' Ihidem.

"1, Canor, Harmonizing the European Community’s Standard of Judicial Review?, Furopean Public
Law” 2002, vol. 8, issuc I, s. 101.
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chocby miata ograniczy¢ sie do oceny, czy dany srodek jest ,,oczywiscie niepro-
porcjonalny”. Ogdlnie za$ nalezy zauwazy¢, ze proporcjonalnos¢ powinna byé
Scidle przestrzegana przez wszystkie instytucje wspdlnotowe, bowiem ,,przedsie-
biorczos¢ Wspdlnoty rozszerzania swoich uprawnien moze by¢ napedzana nie
tylko przez zmiang w zakresie podzialu wladzy, ale rowniez przez ekspansywne

korzystanie z istniejacych uprawnien”"”.

Proporcjonalno$¢ jako podstawa badania legalno$ci
wszystkich dzialan legislacyjnych i administracyjnych Wspélnoty Europejskiej

¢ Wplyw zasady proporcjonalnosci na forme i zakres aktéw prawnych

Rola zasady proporcjonalnosci w zakresie wyboru formy aktywnosci prawotwor-
czej Wspolnoty stala sie oczywista po przyjeciu na szczycie w Edynburgu w grud-
niu 1992 roku Konkluzji Prezydencji Rady Europejskiej*’. Wskazano tam, ze spo-
sob dziatania Wspolnoty powinien by¢é maksymalnie prosty, jesli chodzi o forme
przyjmowania aktow prawnych. Dlatego tez trzeba sktaniaé sie raczej w kierunku wy-
dawania dyrektyw niz rozporzadzen oraz dyrektyw ramowych w miejsce regulacji
szczegblowych. Jesli natomiast istnieje taka mozliwosé, nalezy przyjmowaé niewigza-
ce srodki prawne, np. rekomendacje, dobrowolne kodeksy postepowania, itd.

Taka interpretacja zostala potwierdzona w Protokole w przedmiocie stoso-
wania zasad subsydiarnosci 1 proporcjonalnosci, stanowigcym zalacznik do Trak-
tatu Amsterdamskiego®'. Podkre$lono tam, ze forma dziatania Wspélnoty ma byé
mozliwie najprostsza, przy uwzglednieniu potrzeby wlasciwej realizacji celu dane-
go srodka 1 jego skutecznego wprowadzenia w zycie. W rezultacie Wspolnota be-
dzie wydawa¢ akty tylko w niezbednym zakresie, przy preferencji dyrektyw wobec
rozporzadzen oraz dyrektyw ramowych wobec szczegétowych. Preferencje dla
dyrektyw uzasadnia sie charakterem tego aktu prawnego — wiaza one jedynie co do
celu, a pozostawiaja panstwom swobode w zakresie metod jego realizacji.

Ogolnie nalezy zatem stwierdzié, ze z zasady proporcjonalnosci wynika
wymog przyjmowania dyrektyw ramowych. Niezaleznie od wplywu takiej wlasnie
formy prawotworczej na zakres regulacji instrumentéw wspolnotowych (dyrekty-
wa jest stosunkowo ogdlnym aktem prawnym), konkluzje edynburskie oraz proto-
kot przewiduja jeszcze dodatkowe warunki w tym zakresie. W pierwszym doku-
mencie wskazuje si¢, ze w przypadku koniecznosci ustalenia standardéw na
szczeblu wspolnotowym nalezy ograniczaé si¢ do okreslenia ich na poziomie mi-
nimalnym. Ma to dotyczy¢ nie tylko tych dziedzin, wobec ktdérych postanowienia
traktatowe wprost wskazuja na regule tzw. minimalnej harmonizacji, ale réwniez

YW. Weidenfeld (ed.), Europe "96. Reforming the European Union, Bonn 1994, s. 29.

2 Ogdlne stanowisko w sprawie stosowania przez Radg zasady subsydiarnosci oraz artykutu 3b TWE (za-
tacznik 1 do czg$ci A), polska wersja tekstu [w:] Subsydiarnosé..., s. 237-244.

2! Jego polska wersja [w:] Subsydiarno$é..., s. 311-314.
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pozostatych obszarow, jesli nie bedzie to stalo w sprzecznosci z celami propono-
wanego dzialania lub z postanowieniami Traktatu. Ponadto dzialania podejmowane
przez Wspolnote powinny pozostawia¢ mozliwie najszerszy zakres swobody decy-
zji na szczeblu krajowym. Protokdt amsterdamski takze odnosi si¢ do zakresu re-
gulacji wspélnotowych aktéw prawnych. W punkcie 7 powtérzony zostaje wymog,
aby ,,dziatania Wspdlnoty pozostawialy tak wiele swobody decyzji organom kra-
jowym, jak to tylko mozliwe, przy czym nalezy zapewni¢ realizacj¢ celu danego
srodka oraz przestrzeganie wymogéw Traktatu™?. Brak jest natomiast wyraznego
odniesienia si¢ do tzw. minimalnej harmonizacji.

W rezultacie trzeba zauwazyc, ze proporcjonalnosé ma ograniczaé aktyw-
nos¢ legislacji wspdlnotowe;j. Jesh zostanie przesadzone, ze dana kwestia powinna
zosta¢ uregulowana przez Wspélnote, nalezy dziala¢ tylko w zakresie niezbgdnym
do osiagnigcia zamierzonego celu. W tym aspekcie proporcjonalno$¢ niewatpliwe
uzupelnia zasade subsydiarnosci.

¢ Zasada proporcjonalnosci a obowiazek uzasadniania aktow wspdlnotowych

Obowiazek podawania przyczyn wydania danego aktu przewidziany jest w art. 253
TWE (dawny art. 190). Odnosi si¢ on do rozporzadzen, dyrektyw i decyzji przyj-
mowanych wspolnie przez Parlament Europejski i Rade, przez samg Rade oraz
Komisje. Nalezy zauwazyé, ze wlgczenie tego typu obowigzku do postanowien
traktatowych wskazuje na jego szczegélne znaczenie we wspdlnotowym porzadku
prawnym. W istocie pelni on kilka waznych funkcji:

- pozwala zainteresowanym stronom (panstwom badz jednostkom) sprawdzi¢, czy
ustawodawstwo wspdlnotowe jest zgodne z wymogami proceduralnymi i przepi-
sami materialnymi prawa wspélnotowego;

— umozliwia skuteczna kontrole sagdowa waznosci aktéw prawa wspolnotowego;
—wskazuje w obiektywny sposob cel danego srodka, aby ulatwié jego interpretacig;

— pomaga rozstrzygnaé ewentualne konflikty z ustawodawstwem krajowym (w zwigz-
ku z zasada, ze $rodki krajowe nie moga ingerowa¢ w stosowanie prawa wspolnoto-
wego)®.

W tym miejscu warto przyjrzeé sie blizej funkcji zwiazanej z przeprowadzaniem
przez Trybunal kontroli waznosci aktow prawa wspélnotowego. Dzigki uzasadnie-
niu jest on w stanie okre$li¢, czy akt zostal przyjety na odpowiedniej podstawie
prawnej, czy przestrzegano przepisow traktatowych i zasad ogélnych itd. W uza-
sadnieniu moga bowiem znalez¢ si¢ wskazowki, dlaczego zastosowano zréznicowanie
miedzy podobnymi przypadkami, dlaczego nadmieme obciazenie bylo konieczne,
wreszcie czy nalezy zastosowaé srodek w szczegdlny sposob>*. Niewatpliwie, obowia-
zek podawania przyczyn przyjecia danego aktu stuzy takze sadowej kontroli wykony-

2 pkt 7 Protokotu [w:] Subsydiarnosé..., s. 313.

B ]. T. Lang, The Constitutional Principles Governing Community Legislation, ,Northern Ireland Legal
Quarterly”, vol. 40, no. 3, s. 230.

* Ibidem, s. 231.
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wania uprawnien przez instytucje wspdlnotowe. Dlatego tez jest szczegdlnie wazny
w przypadkach, gdy przystuguje im szeroki zakres wiadzy dyskrecjonalnej®’.

Wszystkie te elementy ukazuja zwiazki zachodzace migedzy obowiazkiem
uzasadniania aktéw prawnych a zasada proporcjonalnosci. Nic wiec dziwnego, Ze
zgodnie z punktem 4 Protokotu w przedmiocie stosowania zasad subsydiarnosci
i proporcjonalnosci uzasadnienia wszystkich wspdlnotowych aktow prawnych
musza wskazywaé na spelnienie wymogéw wynikajacych z zasady proporcjonal-
nosci. Instytucje zazwyczaj spetniajg ten obowiazek przez wskazanie w preambule,
ze dzialaja zgodnie z tq zasada. Jeszcze przed przyjeciem protokotu zdarzalo sie, ze
nie odwolywaty si¢ wprost do zasady proporcjonalnosci, co rodzilo watpliwosci
w zakresie spelnienia wymogdw wynikajacych z art. 190 (obecnie art. 253 TWE).

Tym zagadnieniem zajal si¢ Trybunal w orzeczeniu z 19 listopada 1998 r.
w sprawie Zjednoczone Krélestwo v. Rada UE?®. Stwierdzil tam, ze ,,...Rada nie
musi wyraznie odwola¢ si¢ do zasady proporcjonalnosci w preambule rozporza-
dzenia, aby spelni¢ swoj obowiazek podania przyczyny zgodnie z art. 190 TWE
(obecnie art. 253), skoro z rozpatrywanego rozporzadzenia wynika jasno, ze $rodki
tam przewidziane sa konieczne do osiagnigcia zamierzonych celéw zgodnie z za-
sada proporcjonalnosci”. By¢ moze taka praktyka instytucji wspdlnotowych
(w tym stanowisko Trybunatu) wplyneta na decyzje¢ panstw cztonkowskich o usta-
nowieniu obowiazku wyraznego uzasadnienia aktu z punktu widzenia zasady pro-
porcjonalnosci (pkt 4 protokotu).

¢ Zasada proporcjonalnosci a sankcje nakladane zgodnie z prawem wspdlnotowym

Skoro jednym z najwazniejszych celéw zasady proporcjonalnosci jest ochrona
jednostki w jej stosunkach z wtadza publiczna, obszarem, w ktérym odgrywa ona
niezmiernie wazna rolg, sg decyzje instytucji wspolnotowych naktadajace réznego
rodzaju sankcje’’. Ogblne zalozenie, ze kary powinny by¢ proporcjonalne do po-
pelnionego naruszenia, nie stanowi rzecz jasna wspolnotowego ,,odkrycia”. Jest to
nie tylko podstawowa zasada prawa kamego, ale rowniez wyrazna wiasciwosé
kontroli sadowej we wszystkich systemach prawnych opartych na idei sprawiedli-
wosci 1 rzadéw prawa®®.

Pojecie sankcji jest w europejskim prawie wspolnotowym dos¢ szerokie
1 obejmuje zaréwno kary o charakterze odszkodowawczym, jak i $cisle karnym.
Zasada proporcjonalnosci znajduje zastosowanie do wszelkiego rodzaju kar, chod
wieksza role odgrywa w kontekscie sankeji karnych. Ponadto pojawia si¢ w kon-

2 Por. szerzej G. Bebr, Development of Judicial Control of the European Communities, Haga 1981,
s. 104.

26 -150/94, ECR 1998, 5. 1-7235.

TPor. T. Tridimas, The General Principles of EC Law, Oxford 1999, s. 114; D. Sobczyniski, Zasada
proporcjonalnosci w europejskim prawie wspolnotowym, ,,Glosa ~ PPG” 2003, nr 3, 5. 12.

2 G. Gerapetritis, The Application of Proportionality in Administrative Law: Judicial Review in Fran-
ce, Greece, England and in the European Community, Thesis submitted in partial fulfilment of the requirements
for the degree of D. Phil in Law at the University of Oxford, November 1995, s. 279.
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tekscie kar dyscyplinamych, stosowanych wobec urzednikéw Wspdlnot Europej-
skich - obowiazuje tu regula, ze ich dotkliwo$¢ musi odpowiada¢ wadze narusze-
nia obowiazkéw przez pracownika.

Trybunat do$é czgsto wypowiada si¢ na temat réznego rodzaju kar wyste-
pujacych w ramach polityki rolnej, np. przepadku depozytu czy tez utraty pomocy
wspolnotowej. Stoi na stanowisku, ze kara w postaci przepadku depozytu powinna
by¢ proporcjonalna do wagi naruszenia”. Jednoczesnie jednak do$é surowo trak-
tuje naruszenie glownego zobowigzania — nie uznaje za nieproporcjonalny przepa-
dek calego zabezpieczenia, nawet jesli termin wykonania zobowiazania zostal nie-
znacznie przekroczony’. Nalezy podkreslié, ze Trybunat ingeruje w tym obszarze
tylko w najpowazniejszych przypadkach naruszenia zasady proporcjonalnosci,
bowiem sa to w gldwnej mierze kary o charakterze odszkodowawczym.

Nieco inaczej jest w przypadku sankcji o charakterze karnym, zwlaszcza kar
grzywny nakladanych przez Komisj¢ na podstawie przepisow o wspolnotowej polityce
konkurencji. W tym obszarze sady wspélnotowe maja szeroki zakres jurysdykeji’’.
Jednoczesnie ich kontrola w oparciu o wymogi zasady proporcjonalnosci jest dosé
specyficzna — Trybunal, a obecnie Sad Pierwszej Instancji (dalej Sad), dziala niejako
w roli ciala odwolawczego, badajacego decyzje wydane przez Komisje Europejska™.
Czesto zdarza sie tak, ze Sad nie uniewaznia natozonych Kar, lecz je po prostu modyfi-
kuje. Od takiej decyzji Sadu mozna si¢ jeszcze odwotaé do Trybunalu. Jednakze, w tej
sytuacji orzeka on jedynie co do kwestii prawnych — oznacza to, ze Trybunat nie moze
zmniejszy¢ grzywny ustalonej przez Sad jedynie na podstawie ogolnie pojgtej stuszno-
sci. W orzecznictwie sadow wspolnotowych, dotyczacym kar pienigznych w ramach
polityki konkurencji, proporcjonalnos¢ pojawia si¢ w kontekscie wskazowek okresla-
jacych, jakie czynniki nalezy bra¢ pod uwage przy ustalaniu ich wysokoéci®®. Kara
musi by¢ proporcjonalna do wagi naruszenia, a to okresla sie za pomoca wielu czynni-
kow, jak rozmiar naruszenia, czas jego trwania, okolicznos¢, czy dzialanie byto zamie-
rzone itd. Bierze si¢ rowniez pod uwage rozmiar i sit¢ gospodarcza przedsigbiorstwa.

Ostatnim z wazniejszych obszaréw zastosowania zasady proporcjonalnosci
w omawianym zakresie sa sankcje dyscyplinarne nakladane na pracownikow instytucji
wspdlnotowych. Trybunat stoi tu na stanowisku, ze ,,0d momentu ustalenia faktow
swiadczacych przeciwko urzednikowi, wybdr srodkéw dyscyplinamych nalezy do
wiladzy dyscyplinamej. Trybunal nie moze wigc zastapi¢ swoim orzeczeniem decyzji

» Por. orzeczenie z 21 czerwca 1979 r. w sprawie Atalanta Amsterdam BV v. Produktschap voor Vee en
Vlees, C-240/78, ECR 1979, s. 2137, pkt 3.

* Por. np. orzeczenie z 29 kwietnia 1982 r. w sprawie Merkur Fleisch-Import GmbH v. Hauptzollamt
Hamburg-Ericus, C-147/81, ECR 1982, s. 1389.

*! Jej podstawe traktatowg stanowi art. 229 TWE ,rozporzadzenia przyjete wspolnie przez Parlament Eu-
ropejski i Rade oraz przez Radg zgodnie z postanowieniami niniejszego Traktatu moga przyznawaé Trybunatowi
Sprawiedliwosci prawo nieograniczonego orzekania w zakresie kar przewidzianych tymi rozporzadzeniami”.

2 por. szerzej T. Tridimas, op. cit., s. 116.

3 Por. np. orzeczenie Sadu z 6 pazdziernika 1994 r. w sprawie Tetra Pak International SA v. Komisja
WE, T-83/91, ECR 1994, s. 11-755, gdzie wskazano, ze ,,aby oceni¢ powagg¢ naruszenia przez przedsigbiorstwo
wspolnotowych regul konkurencji w celu okreslenia grzywny, ktdra jest proporcjonalna, Komisja moze wzia¢ pod
uwage wyjatkowy okres trwania pewnych naruszef, ich liczbg i réznorodnosé..., szczegdlng wage naruszenia
stanowigcg cz¢$é celowej 1 spojnej strategii...”. W rezultacie Sad uznal, ze ,,grzywna odpowiadajaca w przyblize-
niu 2,2% catego obrotu przedsigbiorstwa w danym roku nie jest nieproporcjonaina”.
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tej wladzy, z wyjatkiem przypadkow wyraznej dysproporcji lub naduzycia wladzy™*,

W innym orzeczeniu wskazat za$, Ze ,,Trybunat nie moze krytykowac tego wyboru,
chyba ze natozony srodek jest nieproporcjonalny do ustalen faktycznych dokonanych
wobec urzednika™’. Oznacza to, ze bedzie on interweniowat i uchyli decyzje naklada-
jaca sankcje dyscyplinarng tylko wowczas, jesli dana instytucja wspdlnotowa wyraznie
przekroczy zakres swojej wladzy dyskrecjonalnej przy okreslaniu rodzaju lub wysoko-
$ci sankcji dyscyplinarnej. Wskazéwka dla takiej oceny ma by¢ nieproporcjonalnosé
miedzy zarzucanym dzialaniem a nalozona kara. Jej istnienia bedzie musial jednak
dowies¢ sam pracownik instytucji wspolnotowej .

Podsumowanie

W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze proporcjonalnos¢ pozwala na daleko idaca
kontrole, ze jest to najpotezniejszy srodek, jakim moze dysponowac sad, aby dokony-
waé oceny dziatan podejmowanych przez ustawodawce i organy administracyjne®’.
W istocie dzieki stosowaniu tej zasady we wspdlnotowym porzadku prawnym wiele
niepotrzebnych dziatan instytucji wspolnotowych moze zosta¢ wyeliminowanych. Ma
ona réwniez wplyw na forme, tre$¢ i uzasadnienie aktéw prawnych oraz na zakres kar
nakladanych przez instytucje wspdlnotowe. Niewatpliwe odgrywa zatem wazng rolg
w kontekscie ograniczania nadmiernej wladzy Wspdlnoty zaréwno w relacjach z pan-
stwami cztonkowskimi, jak 1 jednostkami.

Znaczenie zasady proporcjonalnosci zostalo dostrzezone réwniez przez twor-
cow Traktatu Konstytucyjnego. Jej ogolna regulacja znajduje si¢ w art. I-11, ust. 4, kto-
ry przewidyje, Ze: ,,zgodnie z zasada proporcjonalnosci zakres i forma dzialania Unii
nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiagnigcia celow Konstytucji. Instytucje
Unii stosuja zasade proporcjonalnosci zgodnie z Protokolemn w sprawie stosowa-
nia zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci” [wyréznienie J.M.-N.]. Wprowadzo-
ne w Konstytucji zmiany ograniczaja sie zatem do doprecyzowania, Ze zasada ta ma
szczeg6lny wplyw na tresé i forme dzialania Unii*®. Ponadto art. I-11 wyraznie odwo-
tuje sie do Protokotu, w ktérym okreslone sg aspekty praktyczne dotyczace zasad sub-
sydiarnosci i1 proporcjonalnosci. Jego postanowienia oraz pozostale regulacje Traktatu
Konstytucyjnego istotne dla zasady proporcjonalnosci moga jednak stanowié przed-
miot osobnego opracowania®”.

¥ Orzeczenie Trybunatu z 30 maja 1973 r. w sprawie Robert de Greef v. Komisja WE, C-46/72, ECR
1973, s. 543.

3 Orzeczenie z 4 lutego 1970 1. w sprawie August Joseph van Eick v. Komisja WE, C-13/69, ECR 1970, s. 3.

* Por. G. Gerapetritis, op. cit., s. 150.

3 Zob. T. Tridimas, The Principle of Proportionality in Community Law: from the Rule of Law to Mar-
ket Integration, JIrish Jurist” 1996, vol. 31, s. 101.

% Por. A. Dashwood, The Relationship between the Member States and the European Union/European
Community, ,,Common Market Law Review” 2004, vol. 41, s. 367.

% Zob. np. D. Miasik, , Nowe" ujecie zasady proporcjonalnosci w Konstytucji dla Europy, [w:] Kon-
stytucja dla Europy — przyszly fundament Unii Europejskiej, red. S. Dudzik, Krakow 2005.



