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MIEDZY SPAWIEDLIWOSCIA
A TRESCIA PRAWA STANOWIONEGO

Ksztattowanie sie zasady proporcjonalnosci
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

1. Uwagi wstepne

Kategoria sprawiedliwosci, majaca tak kluczowe znaczenie dla
zycia spotecznego, wydaje sie od jakich§ dwustu lat wprawiaé w zaklopotanie
zdecydowang wigkszo$¢ prawnikéw - tych, ktérym bliski jest pozytywistycz-
ny paradygmat w podejsciu do prawa. Rezerwa ta wynika m.in. stad, ze spra-
wiedliwosci nie da sig opisa¢ przy pomocy ogélnych i abstrakcyjnych norm,
a to powoduje, ze prawnicy nie sg do konca pewni, czym ona wlasciwie jest.
Z drugiej za$ strony pojecie to kojarzy sie im az nazbyt wyraznie z hastami
politycznymi, ktére dagza do radykalnych zmian, a tych prawnicy nie lubig.

Uprzedzenia te nie moga jednak zmieni¢ faktu, ze zycie spoleczne moze
sig rozwija¢ wylacznie wéwczas, gdy mozna do niego odnosié kategorie spra-
wiedliwosci. I nie chodzi tu tylko o sprawiedliwo$¢ sprowadzang do legali-
zmu, lecz dopiero o sytuacje, w ktérej znajduje ona jaki§ materialny wyraz
w realiach zycia spolecznego. Tu natomiast potrzebne sg niekiedy nie genial-
ne normy materialnoprawne, lecz mechanizmy pozwalajgce na eliminowanie
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w konkretnych przypadkach sytuacji, w ktorych legalistyczne rozwigzania
beda nie do pogodzenia z wymogami rzeczywistej sprawiedliwosci.

Jako taki mechanizm - szczegdlnie w relacjach miedzy pafistwem i jed-
nostka — postrzega si¢ m.in. tzw. zasade proporcjonalnosci’, w oparciu o kto-
ra mozna eliminowac z obrotu prawnego te decyzje administracyjne lub akty
prawne, ktérych obowigzywania nie mozna usprawiedliwié¢ zabieganiem o re-
alizacje interesu publicznego lub, ktére jeSli nawet moga teoretycznie temu
stuzy¢, czynig to w sposéb nadmiernie ograniczajgcy wolnosci i prawa in-
nych podmiotéw. Doniosloé¢ tej zasady na gruncie europejskiej kultury pra-
wa publicznego jest niezmiennie podkreslana w ciagu ostatnich dziesigciole-
ci, przy czym wydaje si¢ ona sukcesywnie rosnaé. Szczegblnie wyraznie wi-
da¢ to w kontekscie prawa wspélnotowego, gdzie zasade proporcjonalnosci
traktuje sie jako jedna z jego najistotniejszych zasad ogélnych (general princi-
ples of law) przynajmniej od wezesnych lat osiemdziesigtych ubieglego stule-
cia®. Od tego czasu doniosto$¢ wspomnianej zasady stale rosia tak, iz znalazla
sw@j wyraz w art. 5 (dawniej 3 b) TWE.

Zasada proporcjonalnosci historycznie uksztaltowala si¢ na gruncie
niemieckiego sgdownictwa administracyjnego, gdzie pozwalala eliminowaé
z obrotu te dyskrecjonalne decyzje administracyjne, ktérych ~ choé formalnie
wydawane byly w ramach upowaznienia ustawowego, a wiec mogly ucho-
dzié za legalne — nie sposéb bylo uznac¢ za sprawiedliwe. Chodzi zatem o kon-
trole indywidualnych aktéw stosowania prawa. Po drugiej wojnie swiatowej,
wraz z narastajaca jurydyzacja zycia spolecznego, zasada ta zaczeta odgry-
wacé kluczows role w procesie kontroli konstytucyjnosci ustaw®. W duzej mierze
nalezy tlumaczy¢ to tym, ze obserwowany juz od dawna proces inflacji pra-

! Por. orzeczenie ETS w sprawie C-19/61 Mannesmann AG v. High Authority of the Euro-
pean Coal and Steel Community ECR [1962] 357, na s. 370. J. Schwarze, European Administra-
tive Law, Office for Official Publications of the European Communities 1992, s. 679, 683; Por. takze
N. Emiliou, The Principle of Proportionality in European Law. A Comparative Study, London-
-~Hague-Boston 1996, s. 138.

2 Zasadnicze znaczenie miala tu m.in. rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy
z11.3.1980 r., zalecajgca inkorporacje tej zasady do prawa administracyjnego panfstw czlonkow-
skich. Por. takze D. Sobczynski, Zasada proporcjonalnosci w europejskim prawie wspélnoto-
wym, ,Glosa” 2003, nr 3, s. 12; por. takze J. Schwarze, op.cit., s. 677. W literaturze polskiej,
wiecej informacji na temat ogdlnych zasad prawa w prawie wspdlnotowym mozna znalezé w tekscie
J. Maliszewska-Nienartowicz, Zasady ogdlne prawa jako Zrddlo europejskiego prawa wspdlno-
towego, PiP 2005, nr 4, s. 23 i n..

3 Por. L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecz-
nictwa Trybunalu Konstytucyjnego), PiP 2001, nr 10, s. 18.
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wa stanowionego, ktére zaczynalo wypiera¢ inne regulatory zycia spoleczne-
go. To oznacza, coraz wigkszg ilo$¢, coraz szczegélowszych i silg rzeczy coraz
krécej obowigzujacych regulacji. W efekcie, coraz czesciej do ustaw mozna
odnosi¢ per analogiam procedury, ktére oryginalnie wypracowane zostaly
w odniesieniu do decyzji administracyjnych, szczegélnie tych, ktére podejmo-
wane byly w zakresie swobodnego uznania. Stad tez zasada proporcjonalno-
Sci stala si¢ instrumentem kontroli, po ktéry coraz czesciej siega sie wspol-
cze$nie w sgdownictwie konstytucyjnym, traktujac jg jako jedng z zasad tzw.
przyzwoitej legislacji, bedacych wymogiem stawianym pafistwu prawa®.
Niniejszy tekst skupi si¢ wiasnie na procesie ksztaltowania sie zasady
proporcjonalnosci w orzecznictwie polskiego Trybunaiu Konstytucyjnego przed
rokiem 1997, czyli do czasu, gdy wspomniana zasada w zasadniczym swym
zakresie zostala zawarta w ust. 3 art. 31 obecnie obowigzujgcej ustawy zasad-
niczej®. Nie chodzi tu jednak o opracowanie historyczne, bowiem omawiana
zasada zostala wéwczas w pelni uksztaltowana, przez co analizowane orzecz-
nictwo w petni zachowuje swa aktualno$¢ pod rzadami nowej konstytucji. Co
wiecej, poruszane niniejszym zagadnienie moze postuzy¢ za przyczynek do
powazniejszej dyskusji nad aksjologia polskiego prawa konstytucyjnego.

Analize ksztaltowania si¢ zasady proporcjonalnoéci w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego rozpocznie ogélna prezentacja uwarunkowan kon-
stytucyjnych tego procesu, po czym opisany zostanie okres swoistego ,docho-
dzenia” do sformulowania tej zasady, oraz orzecznictwo w ktérym zostata
ona ostatecznie zaakceptowana i ugruntowana. W dalszej kolejnosci zostanie
oméwiony ten aspekt zasady proporcjonalnosci, w ktérym stuzy ochronie
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Uwarunkowania konstytucyjne

Proces dochodzenia do akceptacji zasady proporcjonalnosci zo-
stal zdeterminowany w swym ksztalcie przez deklarowang w przepisach kon-
stytucyjnych zasade pafnstwa prawnego, cho¢ nie od razu zwigzek ten zostal
wyraznie wyeksplikowany. Zwazywszy, Ze zasada proporcjonalnosci nie zo-

+  Por. ibidem, s. 7.
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stala nigdzie sformulowana w obowigzujacych wéwczas przepisach konsty-
tucyjnych, proces dochodzenia do niej musiat opiera¢ si¢ o klauzulg - czy jak
chca niektérzy: metaklauzule® — zawarta w art. 1 éwczeénie obowigzujacych
przepiséw konstytucyjnych, stanowigca przed rokiem 1997 instrument Try-
bunatu o podstawowym znaczeniu dla ksztaitowania ladu konstytucyjnego
III RP’. Stad tez proces formulowania zasady proporcjonalnosci byl zdetermi-
nowany przez sposéb rozumienia zasady pafnstwa prawnego. Jej konstytucyj-
na deklaracja stala si¢ ,tekstowym oparciem” dla uznania zasady proporcjo-
nalnosci obok wielu innych, ktére nie zostaly wyrazone w tekscie konstytu-
¢ji, za element skladowy polskiego prawa ustrojowego.

Oznacza to, ze proces badania zgodnoSci prawa stanowionego z kon-
stytucjg w oparciu o zasade panstwa prawnego mial w pewnym sensie cha-
rakter subsydiarny wzgledem zasadniczego sposobu kontroli, jakim jest pro-
ste konfrontowanie przepiséw ustawowych z normatywng zawartoscig prze-
piséw konstytucyjnych. Zwazywszy jednak na tzw. ,deficyt przepiséw kon-
stytucyjnych™ przed 1997 r., bardzo czesto odwolanie do zasady pafstwa
prawnego mialo podstawowe znaczenie, w zwiazku z brakiem innej mate-
rialnoprawnej podstawy kontroli konstytucyjnosci. Tu jednak wykorzystywa-
nie zasady pafistwa prawnego jako wzorca kontroli konstytucyjnosci ustaw
bylo uwarunkowane formalno-proceduralnym sposobem podejécia do niej i spro-
wadzalo si¢ do formulowania ,zasad przyzwoitej legislacji”’®. Stad tez kontro-
la konstytucyjnosci w oparciu o zasade panstwa prawnego dotyczyla nade
wszystko wymiaru formalnego, skupiajac si¢ gléwnie na kontroli procedur
prawodawczych!!.

Postepowanie takie jest bez watpienia mniej klopotliwe. Pozwala ono
bowiem unikna¢ kontroli zawartosSci merytorycznej badanych przepiséw, je-
$li mozna zakwestionowaé ustawe na gruncie formalno-prawnym. Postawa
taka jest o tyle zrozumiala, ze Trybunal Konstytucyjny jako sad, a wiec cialo

5 W pewnej mierze, z innej perspektywy i w wezszych ramach czasowych, proces ten
opisywala juz J. Zakolska, Ewolucja zasady proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunalu kon-
stytucyjnego w latach 1991-1995, ,Przeglad Prawa i Administracji”, t. 59, s. 261-283.

¢ Por. E. Morawska, Klauzula parnistwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 184-190.

7 Por. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, wyd. 8, Warszawa 2004,
s. 61-62.

8  Por. L. Garlicki, Przestanki..., s. 18.

¢ L. Garlicki, Polskie..., s. 61-61.

1 Por. E. Morawska, Klauzula..., s. 198.

11 Por. L. Garlicki, Polskie..., s. 62.
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apolityczne, nie jest zasadniczo powolany do oceny trafnoéci decyzji politycz-
nych, ktérych wyrazem sa akty ustawodawcze!?. Tymczasem kontrola mate-
rialnej zawartoéci przepiséw, o ile nie odwoluje si¢ do wyraznych sformuto-
wan konstytucji, zasadniczo wigza¢ si¢ musi z oceng konkretnych przestanek
politycznych. Wykazanie, ze odbywa si¢ ona w oparciu o przestanki, ktére
z punktu widzenia porzadku normatywnego mozna byloby uznaé¢ za obiek-
tywne w tym sensie, Ze nie stanowia one forsowania alternatywnej wizji
politycznej, nie zawsze jest proste. Wymaga to ogromnej powsciagliwosci i sa-
modyscypliny ze strony Trybunatu Konstytucyjnego, a ponadto implikuje ko-
nieczno$¢ poruszania si¢ po gruncie aksjologii, co przy wspéiczesnym roz-
chwianiu w tej dziedzinie — objawiajacym si¢ zreszta istotnym kryzysem pra-
wa w panstwach demokratycznych - i wyraznej niecheci do wchodzenia w kwe-
stie aksjologii przez sedziéw TK", sprawia szczegélne kiopoty.

Kontrola norm prawa stanowionego z punktu widzenia zasady propor-
cjonalnosci polega tymczasem wlasnie na wyjsciu w procesie kontroli poza plasz-
czyzne czysto formalna i orzekaniu o zawartosci merytorycznej badanych regu-
lacji. To z kolei musi prowokowa¢ pytania o wzajemne relacje zachodzace mie-
dzy zasadg proporcjonalnosci i zasada podzialu wiladz. Z tych wszystkich powo-
déw kontrola proporcjonalnosci ustaw jest znacznie trudniejsza niz badanie le-
galnosci aktéw prawnych z perspektywy, tatwiej weryfikowalnych, kryteriéw
formalnych. Okoliczno$ci te znakomicie uwidaczniaja sie¢ réwniez w procesie
ksztaltowania sig¢ zasady proporcjonalnosci w orzecznictwie polskiego TK. Mo-
mentem przelomowym w tym procesie okazalo si¢ ostateczne uznanie przez
Trybunal swej kompetencji do wypowiadania si¢ na temat merytorycznej za-
wartosci badanych przepiséw przy badaniu legalnosci aktéw prawnych z punk-
tu widzenia zgodnoéci z zasada demokratycznego panstwa prawa. Ow decydu-
Jacy krok nastapit ostatecznie w orzeczeniu z 26.4.1995 r.", i ten wiasnie mo-
ment, najzupelniej stusznie, traktuje sie w literaturze jako pierwsze powolanie
zasady proporcjonalnosci przez Trybunat Konstytucyjny's. Od tego tez momentu
zasada ta zaczela sig rozwijac bez przeszkdd w orzecznictwie Trybunatu. Zanim
Jjednak do tego doszlo, we wcze$niejszym orzecznictwie poczyniono konkretne
ustalenia pozwalajgce ostatecznie na te konstatacje.

2 Por. m.in. OTK 1993, cz. I, s. 440; OTK ZU 1/1996, s. 8; OTK 51996, s. 330.

B Por. E. Morawska, Klauzula..., s. 199-200 oraz literatura tam powolana.

4 Orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r. (Sygn. akt K. 11/94).

15 Por. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytu-
¢ji RP, Zakamycze 1999, s. 147.
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3. Pierwsze koty za ptoty

W literaturze wskazuje sig, Ze pierwsze orzeczenia Trybunatu,
ktérych argumentacja jest zbiezna z trescig zasady proporcjonalnoéci i ktére
stanowig poczatek procesu ,dochodzenia” do jej sformulowania, choé jeszcze
jej wyraznie nie powolujg, przypadaja na rok 1991'. Wydaje si¢ jednak, ze
pierwsze orzeczenie, w ktorym zasada ta zaistniala de facto przed Trybuna-
fem, jest nieco wczeéniejsze, pochodzi bowiem z 19.6.1990 r.” Chociaz wigc
proces formulowania zasady proporcjonalnosci przebiegal zasadniczo w kon-
tekscie badania zgodnosci z konstytucja ustawowych ograniczen prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej'®, wspomniane orzeczenie zapadlo w zwigzku
z wystgpieniem RPO dotyczacym zgodnosci z konstytucja przepiséw regulu-
jacych problematyke wywilaszczenia.

RPO wskazywal, ze konstytucyjne okreslenie slusznego odszkodowa-
nia za wywlaszczenie nieruchomosci wigze si¢ ,z zasadg proporgjonalnosci
éwiadczen w zakresie odszkodowania za odjete lub ograniczone na skutek
wywtlaszczenia prawo wtasnosci”, przy czym tutaj slowo ,proporcjonalnosc”
odniesiono do zasady gwarantujacej ,wlascicielowi, ktérego grunt zostal wy-
wilaszczony, odszkodowanie umozliwiajace odtworzenie lub nabycie dobra
o mozliwie zblizonej wartosci”®. Poslugujac sie samym terminem ,proporcjo-
nalno$¢” miano zatem na mys$li nie okre$lang tym slowem zasade, lecz ekwi-
walentno$¢ odszkodowania za wywtlaszczenie wzgledem wartosci wywlasz-
czonej nieruchomosci. Dlatego tez Trybunal slusznie wskazal w uzasadnie-
niu, ze w warunkach ,demokratycznego panstwa prawnego ujmowanie stuszne-
go odszkodowania w kategoriach prawnych sprowadza si¢ do zasady ekwi-
walentnosci, tzn. w przypadku wywlaszczenia — do stworzenia wywlaszczo-

6 Por. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Krakéw 2000, s. 252; za$§ w slad za nim, opini¢ t¢ mozna odnalezé powtérzong
w tekstach Joanny Dylewskiej, Ograniczenia prawa wlasnosci w orzecznictwie Trybunalu Kon-
stytucyjnego w latach 19911995, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2004, nr XLVIII, s. 103; oraz
Zasada proporcgjonalnosci w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego po wejsciu w zycie Kon-
stytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., ,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 1, s. 47.

7 Sygn. akt K. 2/90; OTK 1990, s. 29-35.

8 Por. A. Walaszek-Pyziot, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunalu Konsty-
tucyjnego, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1995, nr 1, s. 17-22; K. Wojtyczek, Grani-
ce ingerencji..., s. 147.

1 OTK 1990, s. 30.
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nemu wlascicielowi mozliwosci odtworzenia rzeczy przejetej przez panstwo"?.
Jak wida¢ zatem, we wniosku RPO pod terminem proporcjonalno$é miano
na mysli nie zasade proporcjonalnosci lecz zasade ekwiwalentnosci.

Jednak poswiecanie uwagi temu orzeczeniu nie jest tu bezzasadne,
bowiem w swym wniosku RPO mial na mysli réwniez zasade proporgcjonal-
nosci, ktéra jednak w dos¢ niefortunny sposéb zostala spleciona z proble-
mem ekwiwalentnosci. Widaé¢ to wyraZnie w innych fragmentach wystapie-
nia Rzecznika, ktéry podkreslit, ze art. 7 6wczesnie obowigzujacej Konstytu-
cji RP zawieral obok zasady gwarantujacej prawo wiasnosci obywateli, takze
zasade ,wymiernoéci dzialaf podejmowanych przez ustawodawce, o ile cho-
dzi o dopuszczalng ingerencje w prawo wiasnosci”?'. Wymiernos¢ ta miataby
polega¢ na podejmowaniu ,w sferze dotyczacej prawa wlasnosci tylko takich
rozwigzan, ktére prowadzityby do osiagnigcia zamierzonego 1 koniecznego celu
z jak najmniejszym ograniczeniem wzglednie uszczupleniem gwarantowanych
przez Konstytucje praw obywateli“®?. Co wigcej, przytoczona we wniosku
Rzecznika treS¢ zasady proporcjonalnosci zyskala uznanie Trybunalu, ktéry
+podzielil poglad Rzecznika, ze w art. 7 Konstytucji, z ktérym powinny by¢
zgodne przepisy dotyczace wywlaszczenia, zawarta zostala idea podejmowa-
nia w sferze dotyczacej prawa wiasnosci tylko takich rozwigzan, ktére pro-
wadzilyby do osiagniecia zamierzonego i koniecznego celu z jak najmniej-
szym ograniczeniem wzglednie uszczupleniem gwarantowanych przez Kon-
stytucje praw obywateli”%,

Mozna zatem stwierdzi¢, ze zasada proporcjonalnoéci pierwszy raz
pojawila si¢ w tym wiasnie orzeczeniu TK z 1990 r., cho¢ debiut miala nie
w peini udany, gdyz niezbyt szczesliwie polaczono kwestie proporcjonalno-
ci i ekwiwalencji. Niemniej badana tu zasada rzeczywiscie wéwczas si¢
pojawila 1 — co wigcej ~ zostala zaakceptowana w odniesieniu do ingerencji
panstwa w sfere uprawnien wiascicielskich, cho¢ stanowisko Trybunatu Kon-
stytucyjnego mialo tu jedymie charakter obiter dicta. Zatem splendor wpro-
wadzenia tej zasady na sale rozpraw TK nalezy przypisa¢ Rzecznikowi Praw
Obywatelskich®.

2  Ibidem, s. 33.

21 Tbidem, s. 30.

2 Ibidem, s. 30-31.

% Ibidem, s. 33.

% Wydaje sie réwniez, ze nie jest tylko zwyklym zbiegiem okolicznosci fakt, iz w tymze
roku 1990, na zaméwienie RPO sporzadzono ekspertyze dotyczaca omawianej tu problematyki,
w ktdrej m.in. bardzo rzetelnie przedstawiono dorobek niemieckiej doktryny. Por. D. Kijowski,
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Orzeczenie to inauguruje proces zadomawiania sie opisywanej zasady
w prawie polskim, byl on jednak jeszcze bardzo dlugi i zmudny. Trzeba réw-
niez podkresli¢, Zze cho¢ omawiana zasada spotkala si¢ z uznaniem ze strony
Trybunalu, orzeczenie to nie stalo sie przyczynkiem do rozwoju orzecznictwa
TK w tym kierunku. Z punktu widzenia ksztaltowania si¢ zasady proporcjo-
nalnosci okazato sig¢ ono swoistg efemeryda®. Zasadniczy proces ksztaltowa-
nia sig¢ tej zasady rozpoczal sie bowiem nieco p6Zniej i Scisle wigzal sie nade
wszystko z problematyka dopuszczalnej skali ustawowych ograniczef wolno-
Sci prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, cho¢ w kontekscie tym pojawialy
sie niekiedy réwniez inne, konstytucyjnie chronione, prawa i wolnosci.

4. Ziarmko do ziarnka

W orzecznictwie z 1991 r., dotyczacym problematyki wolnosci
gospodarczej, mozna wciaz jeszcze odnalez¢ $lady wyraznej niecheci Trybu-
nalu do dokonywania kontroli aktéw ustawodawczych w odniesieniu do ich
warstwy materialnej. Zwrécono na to uwage w doktrynie?® odnosnie orzecze-
nia z 12.2.1991 r.¥ Trybunal uznal tam, ze jedynym warunkiem legalnego
ograniczenia dzialalno$ci gospodarczej jest konieczno$é uczynienia tego w drodze
ustawy, w celu ochrony jakiegokolwiek interesu uznanego przez ustawodaw-
ce za zastugujacy na obrong?. Wypowiedz ta przywodzi na mysl Rousseau’anskg
koncepcje zakladajgca, ze wszelkie poczynania demokratycznego ustawodaw-
cy sa afirmacja wolnosci obywateli, przez co nie jest on zwigzany jakimikol-
wiek zasadami®. Jednak owo utopijnie demokratyczne zalozenie jest wspol-

Zasada proporcjonalnosci (adekwatnosci) jako miernik dopuszczalnosci ingerencji paristwa w pra-
wa i wolnosci obywateli, ,Biuletyn RPO - Materialy” 1990, nr 6, s. 63-89. Por. takze idem,
Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, PiP 1990, nr 4, s. 59-68.

% QOrzeczenie to bylo powolywane w pézniejszym orzecznictwie TK jedynie 2 razy (orze-
czenie z 8.10.1996 r. sygn. akt U. 8/95 oraz wyrok z 14.3.2000 r. sygn. P. 5/99), zawsze w odnie-
sieniu do zasad jakim powinno odpowiada¢ odszkodowanie bez odwolywania si¢ do zasady pro-
porcjonalnosci.

%  Por. A. Walaszek-Pyziol, op.cit., s. 19-22.

7 Sygn. akt K. 6/90; OTK 1991, s. 15-26.

#  Ibidem, s. 22, 26.

®  Por. J.J. Rousseau, Umowa spoleczna, (ttum. A. Peretiakowicz), £6dz 1948, [ks. I, rozdz.
VII] s. 23-24. Na temat kontrowersji odnosnie kwalifikowania pogladéw Rousseau por. M. Zmierczak,
Jan Jakub Rousseau - rzecznik totalitaryzmu czy liberalnej demokragji ?, ,Czasopismo Prawno-
Historyczne”, t. 41, z. 2, s. 1-16.
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czesnie nie do obrony®, za§ w Swietle caloksztattu orzecznictwa TK przyto-
czone stwierdzenie nalezy potraktowac jako niefortunny skrét myslowy.

Oto bowiem w orzeczeniu z 9.4.1991 r.®! Trybunal stwierdzit wyraz-
nie, ze nawet ustawowe ograniczenia swobody prowadzenia dzialalnosci go-
spodarcze]j ,nie mogq by¢ dowolne” i wskazat, ze obowigzujace w tej mierze
przepisy ustawowe, zasadniczo sa podyktowane ochrong ,szeroko pojetej sfe-
ry ochrony zycia i zdrowia ludzkiego"*. Innymi stowy Trybunal wskazal na
konkretne wartosci, ktérych ochrona usprawiedliwia ograniczenia swobody
dziatalnosci gospodarczej, wskazujac, ze nie sa to jakiekolwiek interesy uzna-
ne przez ustawodawce za zaslugujace na ochrong. W dalszym ciggu uzasad-
nienia podkreslono, ze w przypadku, gdy usitowano by narzuci¢ ograniczenia
swobody konstytucyjnej niezgodne z zasadami konstytucji, ,wéwczas nawet
zastosowanie [...] trybu ustawowego nalezaloby uzna¢ jako nielegalne™. Try-
bunal stwierdzit zatem, ze nawet zgodne z formalno-proceduralnym wymia-
rem zasady panstwa prawnego regulacje mogg nadal pozostawaé w sprzecz-
noéci z konstytucja. Zrédlem tej sprzecznosci moga byé wiec merytoryczne
rozwigzania zawarte w przepisach ustawowych, ktérych krytyka nie musi
oznacza¢ przekraczania kompetencji Trybunatu, jako sadu konstytucyjnego.

Oczywiscie mozna to orzeczenie odczytywaé w sposéb bardziej po-
wsciagliwy. Wystarczy wskazaé, ze do odwazniejszych sformulowan mogta
o$miela¢ sedziéw okolicznoéé, iz przedmiotem orzeczenia byl w tym wy-
padku akt rangi pod-ustawowej. Ponadto, analizowang wypowiedZ Trybu-
nalu mozna traktowac tylko jako stwierdzenie méwigce o oczywistej kom-
petencji Trybunalu do kontroli merytorycznej warstwy ustaw z punktu
widzenia jej zgodnosci z konkretnymi przepisami konstytucji. Wydaje sie
Jednak, ze méwigc o ,zasadach konstytucji” TK nie mial na mysli tylko
wyraznie sformulowanych przepiséw. Nalezy chyba potraktowaé to stwier-
dzenie w znaczeniu ogélnych zasad ustrojowych, ktdére niekoniecznie mu-
szg by¢ expressis verbis zawarte w ktéryms$ z przepiséw konstytucji. Poczy-
nione przy tej okazji stwierdzenie o niedopuszczalnosci wprowadzania do-
wolnych ograniczen sfery praw i wolnosci obywatelskich musialo chyba
stanowi¢ wyraz glebszej intuicji sedziéw Trybunatu.

% Por. S. Wronkowska, Zarys koncepgji paristwa prawnego w polskiej literaturze poli-
tycznej i prawnej {w:] S. Wronkowska (red.), Poiskie dyskusje o paristwie prawa, Warszawa
1995, s. 70.

31 Sygn. akt U 9/90; OTK 1991, s. 142-148.

2 Thidem, s. 147.

% Tbidem, s. 148.
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Kolejne chronologicznie orzeczenie wazne dla procesu ksztaltowania
sie w prawie polskim zasady proporcjonalnosci, zapadlo 17.12.1991 r.3 Try-
bunal Konstytucyjny wskazal, ze poza wymogiem ustawowej formy ograni-
czenia swobody dzialalnoéci gospodarczej, u podstaw takiego ograniczenia
Jec powinny okreslone racjonalne wzgledy”*. Sformulowanie w ten sposéb
przez Trybunal oczekiwan co do racjonalnego charakteru ustawowych ogra-
niczen praw obywatelskich wydaje si¢ by¢ oczywistym krokiem w kierunku
sformutowania zasady proporcjonalnosci. Nie chodzi bowiem tu juz o war-
tosci wyraznie wyrazone w tekscie konstytucji. Trybunal postuzyl sie ogél-
nym kryterium ,racjonalnosci”, jako wymogiem, stawianym przed regulacja-
mi ustawowymi. Tym samym kryterium ,racjonalnosci” uzyskalo charakter
konstytucyjny.

W dalszej kolejnosci warto zwrdci¢ uwage na orzeczenie z 19.6.1992 r.%,
w ktérym Trybunal odwolal si¢ do pojecia ,istoty prawa”. Stwierdzono tam,
ze chociaz ,ustawy zwykle moga konkretyzowaé badZz uzupelnia¢ przepisy
Konstytucji dotyczace praw i wolnosci obywateli zdaniem jednak communis
opinio nauki polskiej i $wiatowej nie mogg narusza¢ istoty tych praw"¥. Roz-
wijajgc te argumentacje Trybunal wskazal najpierw na formalny aspekt za-
sady panstwa prawnego podkreslajac, ze ,materia praw i wolnoéci nie moze
byé regulowana samoistnie przez organy wykonawcze”, nastepnie za$ dodat
w odniesieniu do sfery praw i wolnosci obywatelskich, ze ,nawet jej ustawo-
we ograniczenie musi byé przez Konstytucje dopuszczalne™®. Wydaje sie, ze
moéwigc o dopuszczeniu przez Konstytucje okreslonego ograniczenia praw
podmiotowych, Trybunal nie mial na mysli tylko kwestii formalno-dogma-
tycznej niesprzecznosci z przepisami konstytucji. Wskazuje na to kontekst,
jaki stanowi owo stwierdzenie o ,istocie praw” obywatelskich nawigzujace
do rozwigzan niemieckich. Przekonanie o nienaruszalnosci ,istoty” lub tez
Jstotnej tresci” okreslonego prawa podmiotowego, znajduje bowiem swéj wyraz
w art. 19 ust. 2 niemieckiej konstytucji i traktowane jest przez doktryne nie-
miecka wraz z zasadg proporcjonalnosci jako element mechanizmu ochrony
praw i wolnosci®, cho¢ Federalny Trybunal Konstytucyjny orzeka w oparciu
o0 te kategorie znacznie rzadziej niz w oparciu o zasadg proporcjonalnosci®.

Sygn. akt U 2/91, OTK 1991, s. 149-161.
Ibidem, s. 160.

Sygn. akt U. 6/92; OTK 1992 cz. I, s. 196-213.
Ibidem, s. 203-204.

Ibidem, s. 204.

Por. A. Walaszek-Pyziol, op.cit., s. 17.

8 8 4 8 8 8
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Nie spos6b odnies¢ si¢ w tym miejscu do kontrowersji narostych wokét rozu-
mienia tego pojecia®, jednak w kontekscie niniejszych rozwazaf nalezy stwier-
dzi¢, ze 6w niedookreslony zwrot nakazuje odnosié¢ stwierdzenie o konstytu-
cyjnosci ograniczel do szerszego pojecia aksjologii konstytucyjnej, nie za$ do
samego ,tylko” tekstu ustawy zasadniczej. Chodziloby zatem o kontrole mate-
rialnej tresci postanowienn ustawowych poprzez odnoszenie ich réwniez do
ogblnych zasad prawa, ktore niekoniecznie muszg zosta¢ wyrazone w jej tek-
Scie w wyrazny sposéb.

Kolejnym krokiem w kierunku zaakceptowania zasady proporcjo-
nalnoSci w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jest orzeczenie
z 20.8.1992 r.22 Do dotychczasowego dorobku Trybunalu wprowadza ono nowy
element, stanowigcy istotny skladnik zasady proporcjonalnosci. Stwierdzo-
no tam mianowicie, ze ,wprowadzenie ograniczeh w swobodzie dzialalnosci
gospodarczej ustawa nie oznacza jeszcze zgodnosci takiej regulacji z art. 6
Konstytucji. Ustanawiajac ustawowgq forme ograniczen przepis ten zaklada
dopuszczalno$é jedynie wymagan minimalnych. Takie ograniczenie musi byé
zatem na tyle merytorycznie uzasadnione, by w konflikcie z zasadg «swo-
bodnej dziatalnosci gospodarczej» rachunek aksjologiczny przewazyl na ko-
rzy$¢ ograniczenia™3. Warto podkresli¢é w tym momencie, ze Trybunat wskazat
wyraZnie na nie umieszczony wprawdzie w tekscie konstytucji, jednak uznany
za jako$ inaczej zawarty, a konkretniej dorozumiany (zaloZony) w niej wy-
mog, méwiacy, iz wprowadzane ograniczenia konstytucyjnych praw i wol-
noéci, by mogly znalez¢ akceptacje w $wietle ustawy zasadniczej, musza
by¢ minimalne.

Méwigc 0 minimalnych rozmiarach, w jakich wylacznie tolerowalne
sg ograniczenia praw obywatelskich, Trybunal wprowadzil bez watpienia
wymég niezbednosci ograniczenia, bowiem wszelkie ograniczenia nie bedace
niezbednymi, nie mogg by¢ uznane za minimalne. Jednoczeénie fakt, ze TK

4 Por. L. Garlicki, Przestanki..., s. 22.

4 Szerzej na temat tej problematyki por. K. Wojtyczek, Granice ingerencji..., s. 204-214
iliteratura tam powolana. W kontekscie ksztaltowania sie zasady proporcjonalnosci w orzecz-
nictwie polskiego TK por. J. Dylewska, Ograniczenia prawa wiasnosci..., s. 264-269; Por. takze
L. Garlicki, Przestanki..., s. 21-23; oraz orzecznictwo TK - istotniejsze w tej mierze orzeczenia:
K 23/95; K 8/96 (pierwszy przypadek orzeczenia niekonstytucyjnosci na podstawie naruszenia
istoty prawa); K 7/95; K 11/97. W kontekscie pojecia ,istoty prawa” méwi si¢ o pewnej minimal-
nej tresci, bez ktérej dane prawo zostaje przekreslone lub pozbawione tresci. podsumowania
orzecznictwa TK w tej mierze dokonano w orzeczeniu P. 11/98 z 12.1.2000 r.

42 Sygn. akt K 4/92, OTK 1992, cz. 2, s. 11-26.

4 Ibidem, s. 22-23.
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uznal si¢ za kompetentny do badania merytorycznej zasadnosci regulacji usta-
wowych wskazuje niedwuznacznie na inny element zasady proporcjonalno-
§ci, a mianowicie na kwesti¢ celowosci badanego ograniczenia. Co wiegcej,
odwolujgc si¢ do pojecia rachunku aksjologicznym, jak nie bez racji wskazuje
si¢ w literaturze*, Trybunal wprowadzit de facto do swego orzeczenia ele-
ment proporcjonalnosci sensu stricto. W ten sposéb mamy w tym orzeczeniu
do czynienia z nieSmialym wyrazeniem pelnej zasady proporcjonalnosci, choé
doniostosci tego osiggniecia organ orzekajacy sobie chyba nie uzmystawial.

Problem celowosci pojawit sig¢ réwniez w uchwale z 2.6.1993 ., gdzie
wyraznie stwierdzono, ze kazdy zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
musi byé merytorycznie uzasadniony i nie moze prowadzi¢ do catkowitej li-
kwidacji swobody jej podejmowania*. W stwierdzeniu tym Trybunal powig-
zal zatem problematyke celowosci danego ograniczenia, ze wspomniang juz
kwestig ,istoty prawa” podmiotowego.

Jak juz wspomniano, orzecznictwo TK dotyczgce swobody prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej bylo gléwnym terenem ksztaltowania si¢ zasa-
dy proporgjonalnosci, jednak nie jedynym. Nalezy zwréci¢ uwage na, w pew-
nym sensie, ,boczng linie” orzecznictwa TK zmierzajacego do wykrystalizo-
wania tej zasady. W pierwszej kolejnosci chodzi o orzeczenie z 26.1.1993 r.¥,
w ktérym, przy roztrzasaniu dopuszczalnosci ograniczenia swobody dziala-
nia partii politycznych, TK powolujac swoje wczesniejsze orzecznictwo*® za-
uwazyl, ze jest to mozliwe, o ile nie zostanie w ten sposéb ,przekreslona
istota tego prawa”®. Dodal nastgpnie, Zze wprowadzane ograniczenia ,muszg
uwzglednia¢ konieczno$¢ kazdorazowego wywazenia rangi prawa czy wolno-
Sci poddanego ograniczeniu oraz rangi prawa, czy zasady to ograniczenie uza-
sadniajace]” wyjasniajac, ze ,niezachowanie koniecznej w tym przypadku pro-
porcjonalnosci, badz stwierdzenie, ze przyjete ograniczenie jest w niepotrzeb-
ny sposéb nadmierne, skutkowaé¢ moze niekonstytucyjnoscia danej regulacji™®.
Jednoczesnie Trybunal podkreslil, ze ustanowione w ten sposéb ,ogranicze-
nia nie mogg mie¢ charakteru arbitralnego, tzn. nie moga opiera¢ si¢ na kla-
syfikacjach pozbawionych uzasadnienia w racjonalnych i konstytucyjnie legi-

4 J. Dylewska, Ograniczenia prawa wiasnosci..., s. 271.

45 Sygn.akt W. 17/92, OTK 1993, s. 420-432.

4 Ibidem, s. 430.

47 Sygn. akt U. 10/92; OTK 1993, cz. 1, s. 19-36.

4 M.in. orzeczenia K. 7/90 OTK 1990 r,, s. 55; K. 1/91 OTK 1991, s. 91
4 Ibidem, s. 32.

% QTK 1993, cz. 1, s. 32.
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tymowanych kryteriach”. W tym ostatnim stwierdzeniu Trybunal zdaje sie
dochodzi¢ do sformulowania reguly méwiacej, ze ograniczenie praw konsty-
tucyjnych jest dopuszczalne wytgcznie ze wzgledu na interes publiczny i muszg
by¢ wzgledem tegoz proporcjonalne. W tym konkretnym przypadku, interes
publiczny polegal na zapewnieniu ,parlamentowi warunkéw prawnych wy-
konywania jego konstytucyjnych zadan”.

Podobne tresci wyartykulowane zostaly réwniez w odniesieniu do wol-
nosci stowa w uchwale z 2.3.1994 r.%, gdzie podkreslono, ze ustawowe ograni-
czenia tej wolnosci stowa ,wprowadzane moga by¢ tylko w zakresie niezbed-
nym i traktowane by¢ musza w kategoriach wyjatkéw. Ich istnienie zawsze
musi wynikaé z wyraZnie sformulowanych przepiséw ustawowych i zakazane
Jjest opieranie ich na domniemaniu”?. TK dodat, Ze wykladnia takich przepiséw
musi zawsze nadawa¢ im rozumienie, ktére w najpelniejszy sposéb umozli-
wia¢ bedzie korzystanie z konstytucyjnej wolnoéci, przy czym nie mogg one
w zadnym wypadku naruszaé ,istoty okreSlonego prawa lub wolnosci”, lecz
Jedynie konkretyzowa¢ lub uzupeinia¢ normy konstytucyjne. Wyrazono tym sa-
mym, obok wymogéw formalnych, jednoczesnie kryterium niezbednosci i ko-
niecznodci, jak réwniez wskazano na konieczno$é minimalizacji ograniczen,
odwolujac sie jednoczesnie do pojecia ,istoty” prawa lub wolnosci.

Dotychczas analizowane orzecznictwo tworzy wstepny okres, niezbyt
moze skoordynowanego jednak de facto bardzo konsekwentnego, tworzenia
w orzecznictwie Trybunatu zregbéw zasady proporcjonalnosci. Jak mozna bylo
zaobserwowac, byly to pojedyncze stwierdzenia, nierzadko majgce charakter
»Strzepéw” wypowiedzi, ktérym mozna zarzuca¢ do$¢ przypadkowy charak-
ter. W sumie skladaly si¢ jednak na pelng tres¢ zasady proporcjonalnosci. Ow
pofragmentowany dorobek Trybunalu pozwolil mu ostatecznie na dokonanie

syntezy.

5. Postawic kropke nad ,i"

Trybunat dokonal tej syntezy w orzeczeniu z 26.4.1995 r.** do-
tyczacym znowu wolnosci gospodarczej. Podsumowanie to rozpoczeto od przy-

5t Sygn. akt W. 3/93; OTK 1994 cz. 1, s. 154-164. Przedmiotem tej uchwaly bylo ustalenie
Powszechnie obowigzujacej wykladni przepisow ustawy z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji,
Dz. U. 2 1993 r,, Nr 7, poz. 34. (Tekst sentencji - Dz. U. z 1994 r.,, Nr 36, poz. 137.)

2 OTK 1994, cz. 1, s. 158.

% Sygn. akt K. 11/94; OTK 1995, cz. 1, s. 128-138.
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wolania stwierdzenia — ktére TK poczynil réwniez w, dopiero co omawianej,
uchwale W. 3/93 — podkreslajacego, ze swoboda dzialalnosci gospodarczej,
podobnie jak i inne konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki, moze by¢ pod-
dawana przez ustawodawce pewnym ograniczeniom na ogélnych zasadach
wyplywajacych z konstytucji, w mysl ktérych ,prawa i wolnosci jednostki
mogg by¢ ograniczane tylko, gdy jest to dopuszczone w przepisach konstytu-
cyjnych; ograniczenia moga by¢ wprowadzane tylko w zakresie niezbednym
1traktowane by¢ musza w kategoriach wyjatkéw; ani poszczegélne ograni-
czenia, ani tez ich suma nie mogg narusza¢ «istoty» praw badZ wolnosci im
poddanych”. Jednoczes$nie Trybunal Konstytucyjny przyznal, ,ze dzialalnosé
gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwigzek za-
réwno z interesami innych oséb, jak i interesem publicznym moze podlegaé
réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym niz prawa i wolnoéci
o charakterze osobistym badZ politycznym®.

Nastepnie, nawigzujac do wczesniejszego orzecznictwa dotyczacego
art. 6 6wczesnych przepisow konstytucyjnych, wskazano na formalne wa-
runki ograniczenia zasady swobody gospodarczej. Zaraz potem jednak pod-
kreslono, ze ,Trybunal Konstytucyjny od dawna jednak dopatruje si¢ w art. 6
przepiséw konstytucyjnych takze aspektu materialnego, uznajac ze norma ta
nie udziela ustawodawcy blankietowego upowaznienia dla swobodnego inge-
rowania w swobode dziatalnosci gospodarczej, byle dokonywano tego w for-
mie ustawy”%®. Wskazujagc na dotychczasowgq linig orzecznictwa® stwierdzo-
no, ze w jego $wietle ,kompetencja Trybunaiu Konstytucyjnego do material-
nej oceny ograniczen swobody dzialalnoéci gospodarczej ustanawianych przez
ustawy” nie moze by¢ juz przedmiotem sporéw.

Trybunal uznat nastgpnie za stosowne uogélnienie swych wczesniej-
szych rozstrzygnie¢ i powiazanie zakazu nadmiernej ingerencji z zasadg demo-
kratycznego pafstwa prawnego, czego dotychczas wyraznie jeszcze nie czynil,
wywolujgc nawet pewne zniecierpliwienie w doktrynie®. W dalszej czesci orze-
czenia wskazano, ze powigzanie to pozwala réwniez rozproszy¢ ewentualne

% OTK 1995, cz. 1, 5. 132.

% Ibidem.

% Ibidem.

5 Trybunal powolal omawiane juz wczesniej orzeczenia z 9.4.1991 r., (U. 9/90, OTK 1991,
s. 147) 17.12.1991 r., (U 2/91, OTK 1991, s. 160) oraz 20.8.1992 r.,, (K 4/92; OTK 1992, cz. II,
s. 22; zob. tez uchwala z 2.6.1993 r., W 17/92, OTK 1993, s. 430).

%8 OTK 1995, cz. 1, s. 133.

5 Por. A. Walaszek-Pyziol, op.cit., s. 21.
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watpliwosci co do mozliwosci kontroli merytorycznej postanowien ustawowych.
Trybunal Konstytucyjny przyznal, ze zasadniczo nie jest powolany do kontro-
lowania celowoéci i trafnosci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce,
stad tez kontroli konstytucyjnosci dokonuje z pozycji domniemania zgodnosci
ustaw z konstytucja. Niemniej jednak podkreslono, Ze skoro ,Konstytugja na-
klada na ustawodawce obowigzek stanowienia prawa zgodnego z wymagania-
mi o tak generalnym charakterze, jak demokratyczne pafistwo prawne czy za-
ufanie obywatela do panstwa, to nakazuje to Trybunalowi Konstytucyjnemu
interweniowaé w tych wszystkich przypadkach, gdy ustawodawca przekroczy
zakres swej swobody regulacyjnej w sposdb na tyle drastyczny, Zze naruszenie
wspomnianych klauzul konstytucyjnych stanie si¢ ewidentne"®. Zatem w oparciu
o art. 1 Konstytucji Trybunat ostatecznie uzasadnil swg kompetencje do kon-
trolowania materialnej warstwy regulacji ustawowych.

W ujeciu Trybunalu podstawa tej kontroli sg “ogdlne konstytucyjne
warunki ograniczania praw i wolnosci jednostki”, przy czym nie chodzi tu
bynajmniej o ogélnie sformulowane przepisy konstytucji, bowiem jako 6w ogolny
konstytucyjny warunek potraktowano nie wyrazong w tekscie konstytucji za-
sade zakazu nadmiernej ingerencji méwiaca, ,iz ograniczenia tych praw i wol-
nosci mogg by¢é wprowadzane tylko «w zakresie niezbednym»”. Wskazano na-
stepnie, ze ,wyraza ona ogflng ideg praw i wolnosci jako sfery swobodnego
dzialania jednostki, w ktdére pafnstwo (ustawodawca) moze ingerowac tylko
w razie koniecznoéci i tylko w koniecznym wymiarze”. Dalej Trybunal daje
petniejsze wytlumaczenie tej zasady, skupiajac si¢ jednak na aspekcie, ktéry
stanowi proporcjonalnoé¢ sensu stricto. Podkre§la zatem, ze ,istotg tak rozu-
mianego zakazu nadmiernej ingerengji jest uznanie, ze ustawodawca nie moze
ustanawiaé ograniczen przekraczajacych pewien stopief ucigzliwosci, a zwlaszcza
zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia uprawnien jednostki
a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlega¢ ochronie. W tym
ogélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji pelni funkcje ochronng w stosun-
ku do wszystkich praw i wolnosci jednostki [...). Jego adresatem jest panstwo,
ktére winno dziala¢ wobec jednostki w sposéb wyznaczony rzeczywista po-
trzeba. Zakaz ten staje sie wiec jednym z przejawédw zasady zaufania obywa-
tela do pafistwa, a tym samym - jednym z wymagan, jakie demokratyczne
panstwo prawne naktada na swoje organy”®

8% OTK 1995, cz. 1, s. 134.
6 lhidem, s. 133.
62 Ibidem.
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W dalszym ciggu wskazano, ze przeprowadzana na tej podstawie kon-
trola konstytucyjnosci przepiséw, ktéra zawsze musi uwzgledniaé specyfike
poszczegolnych praw i wolnosci, polega na odniesieniu badanych regulacji do
trzech kryteriéw, wyrazonych w postaci pytan:

1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢
do zamierzonych przez nig skutkéw;

2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z kto-
rym jest powigzana;

3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostajag w proporgcji do cigzaréw
nakladanych przez nig na obywatela®.

Wyrazony w tej formie ,test” zawiera w sobie poszczegélne skiadniki
zasady proporcjonalnosci. W pytaniu pierwszym jest mowa o przydatnosci,
za$ w pytaniu trzecim wyrazono zasade proporcjonalnosci sensu stricto. W py-
taniu drugim natomiast zawarto az trzy elementy zasady proporcjonalnosci.
Mowa jest tam o niezbedno$ci wprowadzonego przez ustawe ograniczenia
z punktu widzenia interesu publicznego. Oznacza to, ze musi by¢ ona nie-
zbedna oraz podyktowana interesem publicznym, i to nie tylko dozwolonym,
lecz wrecz takim, ktéry nakazuje dang ingerencje”, a zatem ktérego realiza-
cja jest konieczna z punktu widzenia dobra wspélnego. Trybunal miat na
mysli zatem to, co wczesniej okreslit jako ,rzeczywistg potrzebe”, ktéra musi
leze¢ u podstaw dziatalnosci ustawodawczej panstwa. W ,tescie” tym zawar-
to w ten sposéb pelng tres¢ zasady proporcjonalnosci.

Jednoczes$nie podkreslono, ze polski Trybunal nawigzuje w ten sposéb
do dorobku doktryny i orzecznictwa wielu panstw Europy zachodniej odno-
szacego si¢ poczatkowo do kontroli decyzji administracyjnych, a od polowy
XX wieku stosowanego réwniez w sadownictwie konstytucyjnym. Fakt, ze
pomimo $wiadomosci calego kontekstu poréwnawczo-prawnego Trybunatl
w swym uzasadnieniu wyraznie wyprowadzit zasade¢ proporcjonalnosci ze swego
weczesniejszego dorobku orzeczniczego, niewatpliwie zastuguje na podkresle-
nie. Do funkcjonujacego w niemieckiej doktrynie prawa publicznego
Verhdltnismdfigkeit Prinzip nawigzano dopiero w koncowej fazie argumen-
tacji, podkreslajagc tym samym akcesoryjny charakter tego zabiegu. Nalezy
z resztg podkresli¢, ze nawigzanie to bylo w pelni zrozumiate w kontekscie
precedensowego charakteru orzeczenia. Jednak fakt uczynienia tego po uprzed-
nim wykazaniu, ze zapadle orzeczenie stanowi kontynuacje rodzimego do-
robku sprawia, ze nie mozna uzna¢ wprowadzenia do polskiego prawa ustro-
Jjowego zasady proporcjonalnosci za prosty akt recepcji.

8  Ibidem.
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Oméwione tu orzeczenie ma charakter precedensowy i wkrétce — choé
nie od razu - Trybunal zaczal je traktowaé jako wprowadzajgce zasade pro-
porcjonalnosci do systemu prawa polskiego®. Jego szczegélna doniostos¢ pod-
kreslana jest réwniez w literaturze®. Jednak pomimo tego niewatpliwego
osiagniecia, Trybunal wciaz dazyt do doprecyzowania kryteriéw stosowania
zasady proporcjonalnosci w swych kolejnych orzeczeniach. I tak, w wypo-
wiedzi Trybunalu z 2.11.1995 r.% sformulowano cztery warunki, od ktérych
spelnienia uzalezniona jest dopuszczalno$¢ ustanawiania ograniczent praw i wol-
nosci konstytucyjnych. Na wstepie wskazano na bezwzgledny wymoég istnie-
nia konstytucyjnej podstawy dla tego typu ograniczef. Nastepnie wskazano,
ze mozliwo$¢ ustanawiania ograniczen istnieje jedynie w minimalnym zakre-
sie, gdy jest to konieczne, pod warunkiem wszakze zachowania proporcji
pomiedzy interesem publicznym a wolnoscig jednostki. Wreszcie zaakcento-
wano wyjatkowy charakter tych ograniczen, zwigzany z koniecznoscig stoso-
wania interpretacji zwezajacej, na koniec za$ podkreslono zakaz naruszania
istoty ograniczanego ten sposéb prawa lub wolnosci®.

Na uwage zasluguje réwniez orzeczenie z 31.1.1996 r®. Prowadzac
tam doktrynalne rozwazania na temat Zrédel obowigzywania zasady pro-
porcjonalnosci, poza orzeczeniem X 11/94, Trybunal bez wahania odwolat sie
do doktryny niemieckiej®. Jednoznacznie wskazano na zwiazek, jaki zacho-
dzi miedzy zasadg pafistwa prawnego i zalozeniem racjonalnego prawodaw-

8 W orzeczeniu K. 9/95 TK potraktowal K 11/94 jako wystarczajacg podstawe do odwola-
nia si¢ do tu zasady proporcjonalnosci (Por. OTK 1995 (1) s. 161), pomijajac wszystkie inne wy-
powiedzi w tej mierze, czyli uznal to orzeczenie po prostu jako wyrazajace tres¢ zasady propor-
gjonalnosci obowigzujgcej w prawie polskim. Precedensowy charakter tego rozstrzygniecia wskazat
Trybunal réwniez dnia 17.10.1995 r. [K. 10/95} podkreslajac, ze w odniesieniu do zasady propor-
cjonalnosci ,odwoluje si¢ do swego orzeczenia z dnia 26 kwietnia 1995 r., w ktérym powigzal
zakaz nadmiernej ingerencji z art. 1 przepiséw konstytucyjnych”. OTK 1995 (2} s. 79.

8  Por. J. Dylewska, Ograniczenia prawa wiasnosci..., s. 282.

%  Sygn. akt K. 12/95; OTK 1995 (3) s. 137-142. Trybunal powolal tu takze, obok orzecze-
nia K. 11/94, caty swéj dorobek dotyczacy zasady proporcjonalnosci. Précz tego orzeczenia wy-
mieniono: orzeczenie z 19.6.1992 r,, U. 6/92, OTK 1992, cz. . s. 204; uchwaly: z 2.3.1994 r,,
W.3/93, OTK 1994 . cz. L, s. 158-159 12 16.3.1994 r., W. 8/93, OTK 1994 r,, cz. L, s. 168, przy
czym trudno ustali¢ powody dla ktérych powolano te ostatnia wypowiedZ Trybunalu.

¢ Ibidem, s. 141.

8  Sygn. akt K.9/95; OTK 1996 (1), s. 28-42. Dotyczylo ono konstytucyjnoici przepiséw
prawa budowlanego dotyczacego nakazu rozbiérki.

%  Przywolano tam nastegpujgce pozycje literatury niemieckojezycznej: H. Schneider, Zur
Verhdltnismdpigkeits-Kontrolle insbesondere bei Gesetzen [w:] Bundesverfassungsgericht und
Grundgesetz, cz. 2, (red. Ch. Starck), Tiibingen 1976; R. Alexy, Theorie der Grundrechte, Baden-
-Baden 1985; oraz L. Hirschberg, Der Grundsatz der Verhdiltnismdfigkeit, Géttingen 1981.
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cy, przy czym to ostatnie manifestowac si¢ ma tym, ze ,racjonalny prawo-
dawca stanowi prawo sprawiedliwe”. Zasada proporcjonalnosci zostata za-
tem powigzana z caloscig tresci artykuiu 1 obowigzujacych éwcezesnie prze-
piséw konstytucyjnych. Trybunal wskazal jednoczesnie, ze ,w zasadzie spra-
wiedliwosci nalezy tez upatrywaé podstaw obowigzywania zasady propor-
cjonalnosci”.

Zasada proporcjonalnosci byla przywolywana réwniez w kontekscie
regulacji ograniczajgcych prawo do prywatnosci’?, jak réwniez w pochodza-
cym z 28.5.1997 r.”® wyroku dotyczacym ustawy z 30.8.1996 r. o zmianie ustawy
o planowaniu rodziny™, gdzie skupiano si¢ jednak raczej na problematyce
proporcjonalnosci sensu stricto, pomijajac pozostale elementy tej zasady”. Widaé
zatem, ze omawiana zasada juz we wczesnym okresie obowigzywania, znaj-
dowata zastosowanie w odniesieniu do nader réznorodnej problematyki. Co
wiecej, zaczeto jg stosowac nie tylko w odniesieniu do sfery praw i wolnosci
czlowieka.

6. Pozaliberalny paradygmat ochrony autonomii jednostki

W doktrynie konsekwentnie wskazuje sig, ze funkcja omawia-
nej tu zasady jest ochrona intereséw jednostki. Ma ona stanowié¢ odpowiedz
na postulat racjonalnej ingerencji paistwa w sfer¢ praw czlowieka’, wska-
zujac na metode ustalania granic dopuszczalnej ingerencji w sfere ludzkiej
wolnosci”. Stanowisko to wyptywa z liberalnego spojrzenia na problematyke

% QOTK 1996 (1), s. 39.

" Ibidem; zasadg sprawiedliwosci TK zdawal sig jednak wyprowadzaé z zasady panstwa
prawnego, co akurat jest wielce dyskusyjne.

2 QOrzeczenie z 24.6.1997 r., sygn. akt K. 21/96; OTK 1997 (2), s. 214-229, na s. 225.

7 Sygn. akt K. 26/96 OTK (2) 1997, s. 159.

% Dz. U. Nr 139, poz. 646.

s Szczegblnie w tym drugim przypadku jaskrawo widaé, iz pominieto zupelnie problem
interesu publicznego, ktorego ochrona miatby usprawiedliwiaé dopuszczone w zakwestionowa-
nej regulacji pogwalcenie praw czlowieka. Skoncentrowano si¢ jedynie na kwestii wazenia koli-
dujacych ze sobg débr. W ten sposéb prawo do zycia zostalo skonfrontowane z dobrami, z kté-
rymi trudno wigzaé pojecie interesu publicznego. Na temat problematyki niekonsekwentnego
postugiwania sig zasada proporcjonalnosci, tudziez wybiérczego odwolywania si¢ jedynie do nie-
ktérych jej elementéw por. K. Wojtyczek, Granice ingerengji..., s. 148-149.

" J. Zakolska, op.cit., s. 261; K. Wajtyczek, Granice ingerengji..., 136 i n.

7 Por. K. Wajtyczek, Granice ingerencji..., s. 162, 167.
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spoteczng, w ktérej wolnos¢ postrzega sig jako sfere autonomii wzgledem ota-
czajacej jednostke rzeczywistosci, gléwnie za$ jej spolecznego wymiaru. Zwa-
zywszy na fakt, ze owo liberalne ujecie dominuje wspéiczeénie, jak réwniez
zostalo ono wprost przywolane w orzeczeniu K 11/947, niniejsza opinia jest
w duzej mierze uzasadniona. Nic wiec dziwnego, ze w tekscie konstytucji
z 1997 roku™ zasade proporcjonalnosci usytuowano w kontekscie problema-
tyki dopuszczalnosci ingerencji w sfere wolnosci jednostki. Zresztg sformuto-
wania calego art. 31 Konstytucji nawigzujag do unormowan Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka, ktéra stanowila w tej mierze istotny punkt odniesie-
nia dla twércéw Konstytucji®.

Nalezy jednak podkresli¢, ze postrzeganie zasady proporcjonalnosci tylko
przez pryzmat liberalnego indywidualizmu wydaje si¢ nie wyczerpywacé jej
tresci. Bardzo jasno wynika to z konsekwentnej linii orzecznictwa Trybuna-
tu, ktéra nie dotyczy problematyki ochrony ludzkich praw i wolnosci, choé
postuzono sig¢ tam bardzo zblizona — a wlasciwie tozsama - argumentacja.
Chodzi o problem samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, a za-
tem nie o0s6b fizycznych ani innych podmiotéw prawa prywatnego, lecz kor-
poracji prawa publicznego.

I tak, w orzeczeniu z 24.1.1995 r.#' (zatem wczesniejszym niz wyrok
w sprawie K 11/94) Trybunal wypowiedzial si¢ odnodnie zasady samodziel-
nosci jednostek samorzadu w sposéb bardzo podobny do tego, w jaki uczynit
to w analizowanym weczesniej orzeczeniu dotyczacym wolnosci gospodarczej®.
Trybunal potwierdzit w pierwszej kolejnosci, ze w formie ustaw moga by¢
stwarzane prawne ramy dziatalnosci samorzadu terytorialnego ograniczajace
gwarantowang konstytucyjnie samodzielnos¢ jego jednostek. Jednoczesnie jednak
zastrzezono, ze ,pod wzgledem materialnym ustawowe ograniczenia nie moga
by¢ dowolne™. Stwierdzenie to zastuguje na szczegblng uwage, bowiem -
Jak juz wspomniano — nie dotyczy ani oséb fizycznych ani innych podmiotéw

78 QTK 1995, cz. 1, 5. 133. Warto zwréci¢ w tym kontekscie uwage na krytyczny stosunek
do tego sposobu pajmowania wolnosci prezentowany w nauczaniu spolecznym Koéciola katolic-
kiego przynajmniej od wezesnych lat siedemdziesigtych ubieglego stulecia. Por. Pawel VI, Octo-
gesima adveniens, § 35, 47, Jan Pawe} 11, Evangelium vitae, § 20, 68-69.

7 Chodzi oczywidcie gtéwnie o art. 31 ust. 3, jednak pamieta¢ réwniez o treéci art. 228
ust. 5 oraz o klauzulach ograniczajacych z art. 51 ust. 2 i 53 ust. 5.

8  Por. L. Garlicki, Przestanki..., s. 6.

81 Sygn. akt K. 5/94; OTK 1995 cz. 1, s. 36-47.

8 7. 990 z 94.1991 r.; OTK 1991, s. 147.

8  OTK 1995 cz. 1, s. 45.
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prywatnych, lecz korporacji prawa publicznego. Zatem juz na etapie formo-
wania si¢ tej zasady uznano ja za majgca znacznie szerszg donioslo$é, nizli
tylko jako instrument gwarantowania praw i wolnoéci jednostek.

Tak zapoczatkowang lini¢ orzecznictwa kontynuowano jeszcze tego
samego roku®. Uznano mianowicie niekonstytucyjnos¢ regulacji, ktéra ,uszczu-
pla nadmiernie i bez koniecznego, uzasadnionego waznym interesem publicz-
nym powodu, przyslugujace jednostkom samorzadu terytorialnego prawa
majgtkowe, naruszajac tym samym [...] zasady ochrony praw stusznie naby-
tych i proporcjonalnosci”. W dalszym ciggu zwrécono uwage, ze dozwolona
ingerencja ustawodawcy w sfere kompetencji samorzadu terytorialnego, cho¢
mozliwa jest ,w zakresie szerszym i na innych zasadach anizeli w odniesie-
niu do podmiotéw pozostajacych poza ukladem administracji publicznej [...]
nie moze by¢ nadmierna”®. Jednocze$nie przywolano zawartg w orzeczeniu
K 11/94 trzypunktows procedure weryfikujgca proporcjonalnos¢ badanych
rozwigzan prawnych.

Trybunat uznat badany przepis za niekonstytucyjny, bowiem stanowit
on podstawe do wygasniecia okredlonych praw majgtkowych gmin wzgledem
likwidowanych przedsigbiorstw panstwowych. Posuniecie takie, jak podkre-
glit Trybunat, nie bylo konieczne z punktu widzenia interesu publicznego.
Nade wszystko jednak, zaden interes publiczny nie byl poprzez nie chronio-
ny. Dokonujgc oczywistej dyskryminacji wspélnot samorzadowych ustawo-
dawca uprzywilejowal sytuacje pozostalych wierzycieli, czego w oczywisty
spos6b nie mozna uzna¢ za dzialanie w interesie publicznym. Co wiecej, TK
podkreslil, ze interes ten przemawialby raczej za udzieleniem szczegélnej ochro-
ny gminie, uczyniono jednak przeciwnie. Innymi stowy, ustawodawca nie tylko
nie kierowal si¢ wzgledami dobra wspélnego, ktére moglyby usprawiedliwia¢
odebranie gminom praw uprzednio przez nie nabytych, lecz dziatal ze szkodg
dla wspélnot samorzgdowych.

Kolejne orzeczenie TK powolujace zasade proporcjonalnosci w kontek-
$cie samorzadu terytorialnego pochodzi z 9.1.1996 r.8” Poza standardowymi
w takiej sytuacji uwagami podkreslono, Ze zasada proporcjonalnosci, choé¢
dotyczy gléwnie sfery praw i wolnosci jednostki, ,jednak obowigzuje réwniez

8 Chodzi tu o orzeczenie z 17.10.1995 r., sygn. akt K. 10/95, w ktérym zakwestionowano
konstytucyjno$¢ art. 8 ust. 2 ustawy z 12.10.1994 r. o zasadach przekazywania zakladowych
budynkéw mieszkalnych przez przedsigbiorstwa panstwowe, OTK 1995 (2) s. 71-85.

8%  OTK 1995 (2) s. 72, pkt 4 sentencji orzeczenia in fine.

8 JIbidem, s. 79.

8  Sygn. akt K. 18/95; OTK 1996 (1), s. 2-27.
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w odniesieniu do sfery samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego”.
Trybunal uznat badane regulacje® za sprzeczne z zasadg proporcjonalnosci,
bowiem wprowadzane przez nie ograniczenia uprawnien jednostek samorza-
du nie byly podyktowane zadnym interesem publicznym. Co wigcej, zakwe-
stionowanej ,ingerencji ustawodawcy nie towarzyszylo rozeznanie zasiegu
oddzialywania wprowadzonej regulacji, i jej rzeczywistych skutkéw”®. Moz-
na zatem stwierdzi¢, ze ustawodawca dzialal tu w sposéb, ktéry nalezatoby
chyba okresli¢ jako niefrasobliwy. Nie podjeto bowiem nawet préby oceny
tego, czy uchwalona regulacja nie bedzie naruszala konstytucyjnie chronio-
nych praw. Nie sposéb zatem w najmniejszym stopniu przypisaé decyzji usta-
wodawcy okreslajacej ksztait badanej regulacji, cech politycznej (tj. zoriento-
wanej na dobro wspdlnoty politycznej) racjonalnosci.

Wsréd innych orzeczen powotujacych zasade proporcjonalnosci w kon-
tekscie samorzadu terytorialnego®, warto zwréci¢ uwage na to, ktére zapadlo
23.10.1996 r.% Trybunal znowu bazowal tu na swym dotychczasowym dorob-
ku® wskazujac, ze ustawowe ograniczenia praw podmiotowych nie moga byé
dowolne, nawet jesli chodzi o prawa podmiotéw publicznych nie za$ oséb fi-
zycznych. Ow zakaz dowolnoéci oznacza wedlug Trybunalu, ze ,ingerencja
ustawodawcy nie moze [...] by¢ nadmierna”. Tak jak to wielokrotnie juz czy-
niono®, réwniez i w tym orzeczeniu podkreslone zostalo to, ze kontrola spra-
wowana na podstawie zasady proporcjonalnosci ma charakter wyjatkowy, jako
ze ,Trybunat Konstytucyjny moze si¢ wypowiadaé na temat celowosci 1 trafno-

8 Ibidem.

8  Chodzilo tym razem o konstytucyjnos¢ art. 88a ust. 2 ustawy z 29.4.1985 r. o gospodar-
ce gruntami i wywtlaszczaniu nieruchomosci oraz art. 2c ust. 1 ustawy z 29.10.1990 r. 0 zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci.

% OTK 1996 (1) s. 21.

% Chodzi o orzeczenie z 24.9.1996 r. (K. 13/95; OTK 1996 (4), s. 284-300, na s. 299-
-300) oraz z 30.10.1996 r. (K. 3/96; OTK 1996 (5) s. 349-353, na s. 353), z 20.11.1996 r. (K. 27/35;
OTK 1996 (6) s. 422-480, na s. 440-443.) oraz z 13.5.1997 r. (K. 20/96 OTK 1997 (2) s. 145).
W wigkszoéci tych orzeczen powolywano orzeczenie K 11/94, nadajac mu charakter precedensu
na gruncie prawa polskiego, zwlaszcza za$ przytoczono sformulowany tam trzypunktowy ,test
proporcjonalnosci”.

%  Sygn. akt K. 1/96; OTK 1996 (5), s. 318-333. Uznano tu za niekonstytucyjny przepis
art. 1 pkt 13 ustawy z 22.12.1995 r. o zmianie ustawy o finansowaniu gmin (Dz. U. Nr 154,
poz. 794).

% Orzeczenie z 24.1.1995 r. Sygn. akt K. 5/94, OTK w 1995 r, cz. I, s. 42, 45.

% OTK 1996 (5) s. 330.

%  Por. orzeczenie z 7.12.1993 r., sygn. akt K. 7/93, OTK w 1993 r,, cz. II, s. 410; por takze
orzeczenie z 9.1.1996 r., sygn. akt K. 18/95, OTK ZU nr 1/1936, s. 8.
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Sci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce, jedynie w wypadkach, gdy
ustawodawca naduzyt przyslugujacej mu w tej mierze kompetencji, przekra-
czajagc w sposob drastyczny i ewidentny zakres przynaleznej mu w tej mierze
swobody regulacyjnej”®. Przytoczona argumentacja wskazuje, ze Trybunal po-
traktowatl prerogatywy wiladzy ustawodawczej per analogiam ze sferg swo-
bodnego uznania administracji publicznej. Jest to o tyle znamienne, ze w kra-
Jach, w ktérych zasada proporcjonalnosci funkcjonuje na poziomie sgdownic-
twa administracyjnego, stanowl instrument kontroli wiasnie w odniesieniu do
decyzji dyskrecjonalnych iw tym tez kontekscie uksztaltowala sie na gruncie
pruskiego prawa administracyjnego.

Poprzez Odniesienie zasady proporcjonalnosci do ochrony samodziel-
noséci jednostek samorzgdu uwidocznione zostaly glebokie zaleznosci zacho-
dzace na gruncie zjawisk spoleczno-ustrojowych. Dostrzegane jest to m.in.
w nauczaniu spolecznym Kosciola, gdzie wskazuje sig, ze trudnosci, z ktory-
mi borykaja sie wspélczesne panstwa opiekunicze wynikajg z nieprzestrzega-
nia zasady pomocniczosci¥”. Zwazywszy, ze owe trudnosci prowadzg do coraz
nizszej jakosci ustawodawstwa, coraz czesciej kwestionowanego w toku kon-
troli konstytucyjnej na podstawie zasady proporcjonalnosci, mozna stwier-
dzié, ze nierealizowanie zasady pomocniczosci (ktérej wyrazem jest m.in. funk-
cjonowanie samorzadu terytorialnego) prowadzi do zapoznania zasady pro-
porcjonalnosci w trakcie procesu ustawodawczego. Wprawdzie w nieco in-
nym kontekscie, jednak nader wyraziscie, wida¢ 6w zwigzek réwniez w spo-
sobie sformulowania art. 5 TWE, jak réwniez w Edynburskich Konkluzjach
Rady Europejskiej z 1992 r., gdzie wyraznie podkreslono, ze zasada propor-
cjonalnosci musi by¢ brana pod uwage w procesie decyzyjnym przez instytu-
cje stanowigce prawo, jako Scisle skorelowana wlasnie z zasadg pomocniczo$ci®®.

Gléwna funkgcja tej ostatniej jest upodmiotowienie mniejszych spotecz-
nosci wzgledem pafstwa wyrazajgce si¢ w gwarantowaniu im mozliwie du-
zej swobody w organizowaniu sobie zycia wspélnotowego. Zasada ta opiera
sie zatem na domniemaniu istnienia spoleczefistwa obywatelskiego. Wyraza
ona bowiem przeswiadczenie, ze obywatele w pierwszej kolejnoSci sami po-
winni tworzyé sobie warunki sprawiedliwego wspétzycia spolecznego w ra-
mach mniejszych spolecznosci, a jest to praktycznie realizowalne jedynie
woéweczas, gdy mamy do czynienia z solidarng wspoélnotg obywatelska. W ten

% QOTK 1996 (5), s. 330.
97 Por. Jan Pawel II, Centessimus annus, 48.
% N. Emiliou, The Principle of Proportionality..., s. 140-142, 267.
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sposob struktury samorzadowe nalezy traktowac jako przestrzen realizacji
ludzkiej wolnoéci poprzez obywatelskie zaangazowanie — w wymiarze lokal-
nym - na rzecz dobra wspélnego®, czyli tworzenia sobie warunkéw sprzyja-
Jjacych rozwojowi osobowemu. Zatem do ochrony owej przestrzeni zycia oby-
watelskiego jak najbardziej stosowne jest odnoszenie zasady proporcjonalnosci.

Trudno zatem sprowadza¢ omawiang tu zasade wylacznie do, pojmo-
wanej w kategoriach indywidualistycznych, maksymalnej ochrony autonomii
jednostek. Z tego samego powodu nie wydaje si¢ wlasciwym redukowanie
zasady proporcjonalnodci jedynie do zawartosci normatywnej art. 31 ust. 3
Konstytucji'®. Owszem, zupekie inaczej odnosi si¢ ona do obrony praw po-
szczegblnych oséb, niz jednostek samorzadu terytorialnego!®. Wynika to stad,
ze inng - jednoczesnie jednak wzajemnie komplementarng — role¢ w ksztalto-
waniu zdrowych (sprawiedliwych) relacji spolecznych majg osoby prywatne
inng zas wspélnoty samorzadowe. I tak naprawde, to z tego wiasnie powodu
zasada proporcjonalnosci musi chroni¢ ich sluszng autonomie¢ na rézne spo-
soby. Dlatego wypada uzna¢ za niezbyt fortunne sformulowanie Trybunalu
uznajace, ze ,art. 31 ust. 3 Konstytucji statuuje w sposéb w peini samodziel-
ny i caloéciowy zasade¢ proporcjonalnoéci”'®?, ktéra dopiero w drodze analogii
mozna odnosi¢ do samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Prze-
pis ten nalezy bez watpienia traktowac jako giéwng manifestacje zasady pro-
porcjonalnosci, jednak zdecydowanie nie wyczerpujaca jej tresci'®. Ta druga
sfera, do ktdrej odnosi sie zasade proporcjonalnosci nie jest jedynie jej mniej
istotnym dodatkiem, lecz stanowi niezbedne dopelnienie spolecznej perspek-
tywy w jakiej postrzega¢ nalezy wolnosci i prawa czlowieka.

9 Por. wyrok w sprawie K. 7/00, w ktérym wyraznie wskazano, ze samorzad stanowi
strukture sluzacg urzeczywistnianiu wolnosci i praw obywatelskich.

1% Nije mieszczacy sig¢ w zakresie art. 31 ust 3 Konstytucji ,watek samorzadowy” zasady
proporcjonalnosci jest wcigz traktowany w orzecznictwie konstytucyjnym jako czeé¢ skladowa
polskiego porzadku ustrojowego, bowiem ,Trybunat stoi na stanowisku, ze zasada proporcjonal-
noéci obowigzuje réwniez w odniesieniu do regulacji dotyczacych sfery samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego” — por. K. 39/00; OTK ZU 1/A/2002, s. 61.

01 Po wejéciu w zycie obowiazujacej Konstytucji przypomniano to w stanowisku Prokura-
tora Generalnego, zajetym w sprawie sygn.akt K. 8/98, zakonczonej orzeczeniem wydanym
12.4.2000 r.; OTK ZU 2000 (3) s. 388.

12 W ten sposéb w orzeczeniu z 8.10.2001 r., sygn. akt X. 11/01. OTK ZU 2001 (7) s. 1025.

1 Takie stanowisko zdaje si¢ zajmowaé m.in. L. Garlicki, ktory wyraZnie odnosi tg¢ zasade
do wszystkich dziedzin prawa, zaznaczajac jej szczegdlng role w odniesieniu do problematyki
ingerowania w sfere wolnosci i praw jednostki. Por. L. Garlicki, Polskie..., s. 65.
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7. Podsumowanie i wnioski

Jak wynika z poczynionej tu analizy orzecznictwa, po poczat-
kowym okresie wylaniania sie z nieksztaltnej sumy stwierdzen — stanowia-
cych przejaw raczej intuicji sedziéw Trybunatu, niz skonkretyzowanych po-
gladéw - zasada proporcjonalnosci pojawila sie w orzecznictwie TK dosc¢
gwaltownie w bardzo juz dojrzalej formie. Ten okres samodzielnego ,docho-
dzenia” do zasady proporcjonalnosci wydaje sie mie¢ kluczowe znaczenie.
Ukazuje on poszukiwanie przez Trybunal $rodka kontroli aktéw prawnych,
wykraczajacego poza prosta kontrole opartg na formalno-dogmatycznej eg-
zegezie przepisow konstytucyjnych. Owym poszukiwaniom towarzyszyla in-
tuicyjna $wiadomo$¢ istnienia podobnego niepisanego wzorca kontroli, im-
manentnie zawartego w europejskiej tradycji prawnej. Trybunal w trakcie
procesu orzeczniczego stopniowo u$wiadamial sobie niezbgdno$¢ podobne-
go narzedzia dla wiasciwego sprawowania kontroli konstytucyjnej. Z tego
tez powodu, niewatpliwa znajomos¢ rozwigzan niemieckich, cho¢ na pew-
no o$mielala sedziéw, jednak nie warunkowala rozwoju orzecznictwa w omoé-
wionym kierunku.

Na uwage zastuguje réwniez fakt, ze juz w fazie ksztaltowania sig
zasady proporcjonalnosci w polskim systemie prawnym, skojarzono ja z pro-
blematykg samorzadu terytorialnego, nolens volens sytuujac ja w kontekscie
zasady pomocniczosci. Ow kontekst samorzgdowy pozwala petniej dostrzec
donioslo$é ustrojowg omawianej zasady. Nie daje si¢ ona bowiem sprowa-
dza¢ wylacznie do wymiaru ochrony autonomii jednostek i art. 31 ust 3 Kon-
stytucji. Nalezy raczej przyjaé, ze bedaca juz uprzednio elementem porzgdku
konstytucyjnego III RP zasada proporcjonalnosci zostala nastepnie jedynie
cze$ciowo wyrazona w samym tekécie Konstytucji z 1997 r., co nie zmienia
w niczym faktu, iz — w swym pelnym ksztalcie — wcigz stanowi ona sktadnik
polskiego tadu ustrojowego!'™.

W tej wilasnie pelnej postaci, zasada proporcjonalnoéci wyraznie na-
biera cech instrumentu pozwalajgcego na eliminowanie z systemu prawnego
regulacji do tego stopnia nieracjonalnych, ze uniemozliwialyby sprawiedliwe
ksztaltowanie stosunkéw spolecznych. WyraZnie wida¢ to wéwczas, gdy Try-

1% Por. m.in. z 12.4.2000 r. K. 8/98 OTK ZU 3/2000 s. 401; wyrok z 26.5.1998 r., sygn.
K. 17/98 OTZ ZU 4/98, s. 271-272.; wyrok z 20.2.2002 r., sygn. K. 39/00 OTK ZU 1/A/2002. s. 61.
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bunal podkresla, ze naruszenie zasady proporcjonalnosci oznacza naruszenie
zasady sprawiedliwosci, ktdrej bezwzglednie musi przestrzegaé¢ racjonalny
ustawodawca'®. Wida¢ zatem, ze polityczne kompetencje parlamentu do sta-
nowienia prawa, poprzez odniesienie do nich zasady proporcjonalnosci, zo-
staly potraktowane per analogiam ze sfera swobodnego uznania administra-
cji publicznej. Doszlo do tego poprzez wskazanie na okreslone kryteria aksjo-
logiczne, wyznaczajgce naturalne granice sferze politycznej dyskrecji ustawo-
dawcy, i to nie tylko odnoénie indywidualnych wolnosci i praw.

Tym samym zasada proporcjonalnosci moze postuzy¢ w naszym po-
rzadku konstytucyjnym jako katalizator nader pozadanego procesu wycho-
dzenia z, dominujacej jak dotad!®, formalistycznej koncepcji panstwa praw-
nego. Laczy sie to z koniecznosciag odpowiedzi na pytanie o aksjologiczng toz-
samo$¢ naszego porzadku konstytucyjnego!?’. Doswiadczenia ustrojowe III RP
wskazujg niedwuznacznie, ze zasada proporcjonalnosci stanowi Swiadectwo
okreslonego racjonalnego porzadku, ktéry posiada swdj wymiar normatywny.
Trybunal Konstytucyjny zidentyfikowal 6w lad w gruncie rzeczy niezaleznie
od tresci przepiséw konstytucyjnych i — co wazniejsze — wykazal, ze trwa on
w niezmienionym ksztalcie pomimo zasadniczych przemian, ktérym ulegat
tekst ustawy zasadniczej. Chodzi zatem o racjonalny tad, trwalszy niz po-
szczegdlne redakcje Konstytucji. Co wiecej, tekst tej ostatniej okazuje si¢ nie-
zdolny do wyczerpujacego wyrazenia owego porzadku, ktéry na szczescie
obowigzuje niezaleznie od ksztaltu przepiséw konstytucyjnych i zawsze po-
winien znalezé swdj wyraz w procesie wyktadni.

1% Por. OTK 1996 (1) s. 39-40.

16 Szerzej, por. Z. Cywinski, Migdzy somoderZawiem a nihilizmem - rosyjskie dyskusje
o panistwie prawnym u zarania XX wieku, ,Xwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 2, s. 60-
-63; por. takze E. Morawska, Klauzula..., 5. 394.

197 Por. przykladowo wyrok z 12.4.2000 r., gdzie wyrainie, w kontekscie autonomii jedno-
stek samorzadu, powigzano problematyke aksjologii konstytucyjnej z zasada proporcjonalnosci
zwracajgc ,uwage, ze ingerencja ustawodawcy nie moze byé sprzeczna z zaloZeniami aksjolo-
gicznymi lezacymi u podstaw przepiséw i zasad konstytucyjnych. Jest dopuszczalna, gdy odpo-
wiada zasadzie proporcjonalnosci...” - OTK ZU 3/2000 s. 401.
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