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Abstrakt

Przedmiot badan: Przedmiotem badan jest zasada proporcjonalnosci — wspotmiernosci srodka
i celu —1i jej doniostos¢ w obszarze prawa administracyjnego. Jest to najrozleglejsza gataz prawa.
Przepisy tego prawa ingeruja nieustannie w zycie wspolnot spotecznych i jednostek. Prawo ad-
ministracyjne ma petni¢ funkcj¢ publiczng ukierunkowang na dobro wspolne wlasciwie wywazo-
ne z innymi prawnie chronionymi dobrami. Jego regulacje maja m.in. przeciwdziata¢ antynomii
i konfliktom intereséw przy zastosowaniu optymalnych srodkéw prawnych do osiagnigcia celu
prawa.

Cel badawczy: Celem opracowania jest ukazanie zrodet, pojecia, istoty i znaczenia wielowymia-
rowej zasady proporcjonalnosci oraz zestawienie jej z rola i z cechami prawa administracyjnego.
W artykule podjeto probe wskazania sytuacji i przyczyn potwierdzajacych, ze wspoimiernosc
srodka prawnego do osiagnigcia wyznaczonego prawnie celu nabiera szczegdlnego znaczenia
w przepisach prawa administracyjnego regulujacych zwlaszcza status prawny jednostek.
Metoda badawcza: W artykule wykorzystano gldwnie metodg teoretyczno-prawng i dogmatycz-
no-prawng. Uwzgledniono dorobek doktryny i judykatury.

Wyniki: Przeprowadzona analiza potwierdzita duze znaczenie zasady proporcjonalnosci w pra-
wie administracyjnym. Wynika to zwlaszcza ze specyfiki tego prawa. Prawo administracyjne
i zasada proporcjonalno$ci majg stuzy¢ jednostkom i chroni¢ je przed arbitralno$cig i nadmier-
ng ingerencja wtadzy publicznej. Nakaz przestrzegania zasady proporcjonalnosci wynika wprost
z przepisOw prawa badz tez jest z nich wyprowadzany. Poszanowanie tej zasady jest jednym
z warunkow stworzenia regulacji prawnej adekwatnej do potrzeb spotecznych, stuzacej dobru
i stusznosci. Jej respektowanie wptywa tez na wzrost autorytetu prawa oraz pogliebianie zaufania
do jego przepisow.

Stowa kluczowe: zasada proporcjonalnosci, dobro wspolne, dobro jednostki, ochrona praw
i wolnosci.

*  Prof. dr hab., Uniwersytet £.6dzki, Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Prawa Administra-
cyjnego i Nauki Administracji; e-mail: zduniewska@wpia.uni.lodz.pl

t. © by Lodzkie Towarzystwo Naukowe, £6dz, Poland. This article is an open access article
@gael‘a“,‘q’oens distributed under the terms and conditions of the Creative Commons Attribution license
CC-BY-NC-ND 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/)



https://doi.org/10.26485/SPE/2022/123/1 
https://orcid.org/0000-0003-1446-5039

10 Zofia DUNIEWSKA

1. Wstep

Prawo administracyjne charakteryzuje si¢ swoistymi cechami. Bez watpienia wla-
sciwosci jego regulacji wplywajg znaczaco na proces tworzenia, stosowania i prze-
strzegania tego prawa. Jest ono komponentem w catoSciowo ujmowanym syste-
mie prawa, ze wszystkimi wyplywajacymi z tego konsekwencjami. Nie dziata
ono w prozni i nie jest odizolowane od innych dyscyplin prawa. Wiaze je z nimi
splot powigzan uwidocznionych m.in. w licznych sferach pogranicza. Najsilniej-
sze zwiazki taczg prawo administracyjne z prawem konstytucyjnym. Wynika to
W znacznej mierze z prymatu konstytucji oraz w duzej czgsci wspolnego przed-
miotu unormowan ustawy zasadniczej i regulacji administracyjnoprawnych. Gtow-
na przyczyna stworzenia prawa administracyjnego w jego nowoczesnej postaci
tkwita w zapewnieniu ochrony jednostkom oraz przeciwstawieniu si¢ samowoli
absolutnego wladcy i jego stuzalczych urzgdnikdéw. Zdaniem J.S. Langroda prawo
administracyjne bylo wowczas ,,taranem przeciw absolutyzmowi”'. Miato ono
uchyli¢ odwieczng wszechwladze dowolnosci i uja¢ widzimisi¢ wtadcoOw w szranki
prawa?. Podobne poglady wyrazali takze inni przedstawiciele doktryny, w tym
E. Smoktunowicz. W jego przekonaniu prawo administracyjne wyrosto z dazenia

do ograniczania arbitralnej wladzy panujacego, do podporzadkowania tej wladzy woli
narodu. Nie byto wigc ono pierwotnym Zroédtem ograniczania praw jednostki, lecz
wyposazajac panujacego i organy w okreslone kompetencje, faktycznie ograniczato
dotychczasowa jego wladze, ktora nie miata przedtem zadnych ograniczen i dla ktorej
decydujaca byta tylko wola panujacego. Prawo to naktadalo wigc pewne wigzy na
panujacego, $ciggalo go tym samym z piedestatu wszechmocy na ptaszczyzng¢ podpo-
rzadkowania si¢ woli ogotu’.

Zblizone motywy zadecydowaty o wykreowaniu zasady proporcjonalnosci.
W doktrynie przyjmuje sie¢, ze zasada ta powstata, by chroni¢ przed arbitralnoscia
wiadzy*. Ma ona stuzy¢ jednostkom, chronigc je przed nadmierng ingerencja wia-
dzy. Juz to podobienstwo potwierdza Sciste relacje taczace prawo administracyjne
z zasada proporcjonalnosci (wspotmiernosci, najmniejszego bolu) oraz z bliska
jej zasada adekwatnosci.

' J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Reprint, Zakamycze

2003, s. 167.
2 Podobnie, ibidem, s. 35.
E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 115.
Szerzej A. Sledzinska-Simon, Analiza proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych praw
i wolnosci. Teoria i Praktyka, E-Wydawnictwo Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa,
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2019, s. 29.
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2. Pojecie i ogdlna charakterystyka zasady proporcjonalnosci

W pismiennictwie twierdzi si¢, Ze termin ,,zasada proporcjonalnosci” wywodzi
si¢ z niemieckiego systemu prawnego’. Wedhlug L. Garlickiego zasada ta uksztat-
towala si¢ w prawie czy raczej w orzecznictwie administracyjnym w XIX w.
w Prusach®. Z biegiem czasu zyskiwala ona na znaczeniu, nabierajagc wrgcz
uniwersalnego charakteru. Obecnie, jak zauwaza A. Sledzinska-Simon, mowi
si¢ 0 ,,erze proporcjonalnosci” oraz proporcjonalnosci jako wspodlnej gramatyce
globalnego konstytucjonalizmu™’. O nasilajacym si¢ zainteresowaniu tg zasada
zadecydowato ugruntowanie si¢ koncepcji demokratycznego panstwa prawnego
oraz skierowanie wzmozonej uwagi na ochrong praw jednostek, zwlaszcza fun-
damentalnych praw i wolnos$ci cztowieka. Mozna tez przyjac, ze na doniostosc¢
i szeroki wydzwigk tej zasady wplyneta dodatkowo potrzeba zaspokajania po-
wszechnie wyrazanego w spoleczenstwie oczekiwania, ze legislatorzy i stosujacy
prawo, korzystajacy z wtadztwa publicznego, beda uwzgledniali $rodki i metody
proporcjonalne/adekwatne/odpowiednio do umocowanego prawnie, racjonalnie
wyznaczonego celu.

Zasada proporcjonalnosci, w jej rozlegtym rozumieniu, jest wielowymiarowa
i wielokontekstowa. Nie jest ona jednolicie pojmowana®. Ma ona charakter rela-
tywny, niedookreslony’, implikowany jej otwarta, ogdlnikowa formutg. W propo-
nowanych jej ujeciach wystepuje jednak wyrazne podobienstwo w przedstawianiu
jej istoty i sktadnikow konstrukcyjnych. Upraszczajac, mozna przyjaé, ze nakazuje
ona podejmowanie ingerencji przemyslanej, niezbedne;j 1 efektywnej przy zastoso-
waniu wlasciwie wywazonego, o optymalnym stopniu intensywnosci i ucigzliwosci
srodka, prowadzacego do osiggni¢cia zamierzonego, rozwaznie wytyczonego celu.
Zdaniem Z. Kmieciaka, istoty tej zasady trzeba upatrywac ,,w dazeniu do wywaze-
nia proporcji w uktadzie stosunkow: srodek — cel czy tez poszukiwania rozwigzan

5 Zob. np. K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, w: B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa

i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 669.

Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2019, s. 120.

A. Sledzinska-Simon, Analiza proporcjonalnosci..., s. 29.

8 Tak m.in. M. Szydlo, Komentarz do art. 31 ust. 3, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP, t. 1, Komentarz art. 1-86, Warszawa 2016, s. 791.

®  Podobnie L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 31, w: L. Garlicki, M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Art. 30-86, Warszawa 2016, s. 94. Na
brak jednoznacznego zdefiniowania zasady proporcjonalnosci wskazano w wyroku NSA z dnia
11 marca 2010 r., I FSK 267/09, LEX nr 575020.
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najlepiej godzacych zaangazowane w sprawe interesy”'’. W sposob zblizony
wypowiedzial si¢ Cz. Martysz, twierdzac, Ze istota zasady proporcjonalnosci
»sprowadza si¢ do koniecznosci zachowania wzglednej rownosci migdzy dole-
gliwo$cia ingerencji podjetej w imie interesu publicznego a wartoscia zalozonego
celu”''. Najczesciej wyrazany jest poglad, zgodnie z ktérym postugiwanie si¢ ta
zasadg (odnoszong szczegolnie do ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci)
wymaga wzigcia pod uwage trzech podstawowych nakazow (standardow/regut/
zasad//kryteriow): przydatnosci, koniecznos$ci oraz proporcjonalnosci (propor-
cjonalnos$ci sensu stricto)'.

Zasada proporcjonalnosci jest integralnym sktadnikiem panstwa prawnego.
Jej Zzrodta ustanowione sg m.in.: w prawie krajowym, europejskim i unijnym (tak-
ze w soft law'?)". Jest ona ugruntowana rowniez w bogatym dorobku doktryny,
orzecznictwa sagdow i trybunatow, w tym trybunalow konstytucyjnych, Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej'>. W polskim prawie zrodto zasady proporcjonalnosci umieszczono

10 Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Wydawnictwo Nauko-

we PWN, Warszawa 2000, s. 111.

Cz. Martysz, Zasady ogolne, w: G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, t. I, Komentarz do art. 1-103, LEX a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2010, s. 92.

Zob. np. K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, s. 678—688 i wskazang tam literaturg
oraz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zob. tez L. Garlicki, Komentarz do art. 31,
w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2003, s. 29-31; M. Szydlo, Komentarz do art. 31 ust. 3, s. 791-807.
Por. tez np. D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, Panstwo i Prawo
1990/4, s. 61-63.

13 W szczegodlnosci w: Rekomendacji (80)2 Komitetu Ministrow Rady Europy z dnia 11.03.1980 1.
dotyczacej wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji — zob. np. Z. Duniewska,
Uznanie administracyjne — wladza dyskrecjonalna, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 107-122.
Zasada proporcjonalnosci wiaczona jest tez np. do Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Admi-
nistracyjnej z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — zob. art. 6 w: J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej
Administracji (wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich
procedur administracyjnych), Warszawa 2007. Zasad¢ proporcjonalnosci uwzglgdniono rowniez
w Rekomendacji CM/Rec (2007) 7 Komitetu Ministréw w sprawie Dobrej Administracji z dnia
20 czerwca 2007 r. — zob. art. 5. Tekst opublikowano w: Polski Rocznik Praw Czlowieka i Prawa
Humanitarnego 2011/2.

Szerzej np. A. Sledzinska-Simon, Analiza proporcjonalnosci..., s. 29-31; K. Wojtyezek, Za-
sada proporcjonalnosci..., s. 669—682.

Szerzej np. K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci..., s. 669—682.
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w Konstytucji RP'¢, cho¢ doda¢ nalezy, Ze jeszcze przed wejsciem w zycie jej
przepisoOw uznawano t¢ zasade za ,,ustabilizowany element demokratycznego
panstwa prawnego”'’. Byta ona wyprowadzana z Konstytucji z 1952 r. po uchwa-
leniu — w okresie przetomu zmian ustrojowych — noweli z dnia 29 grudnia 1989 r.
o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej'®. Na jej podstawie
zmieniono m.in. tytut ustawy zasadniczej i wprowadzono art. 1 stanowiacy, ze
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywist-
niajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej'®. Na gruncie obowiazujacej obecnie
Konstytucji RP takie unormowanie zamieszczono w art. 2. Przepis ten, formu-
hujacy te zasade czy tzw. zasade zasad®, mozna okresli¢ mianem ogolniejszego
zrodta dla zasady proporcjonalnosci. Znajduje on zastosowanie do ingerencji,
ktora nie dotyczy ograniczen konstytucyjnych praw i wolno$ci*'. W doktrynie
i w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze zasadg t¢ ,,w spo-
sOb w petni samodzielny i cato§ciowy” statuuje art. 31 ust. 3 Konstytucji RP%.
Tworzy on klauzule limitacyjng ustanawiajacg warunki ograniczenia korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw. Ograniczenia te mogg by¢ ustanawiane tyl-
ko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw innych osob. Ograniczenia
te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw?. Zdaniem A. Wrobla, w istocie
sa dwie zasady proporcjonalnosci: wywiedziona z art. 31 ust. 3 i wyinterpre-
towana z art. 2 Konstytucji RP. Pierwsza z tych zasad ma zastosowanie wtedy,
gdy kontrolowane przepisy prawa ograniczajg konstytucyjne prawa i wolnosci
0s0b, natomiast zasad¢ proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji RP (zwang row-
niez zasadg zakazu nadmiernej ingerencji) stosuje si¢ (zgodnie z wyrokiem TK

16 Dz.U., nr 78, poz. 483 ze zm.

17" Tak L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 31. Zob. tez np. L. Garlicki, K. Wojty-
czek, Komentarz do art. 31...,s.90-91.

8 Dz.U., nr 75, poz. 444 ze zm.

Po raz pierwszy Trybunat Konstytucyjny odwotlat si¢ do zasady proporcjonalno$ci w orzeczeniu

z dnia 11 lutego 1992 r., K 14/91, LEX nr 25282 — podaj¢ za A. Sledzinska-Simon, Analiza

proporcjonalnosci..., s. 86.

Zob. np. P.A. Tusinski, Zasada demokratycznego panstwa prawnego, w: M. Zdyb, J. Stelma-

siak (red.), Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 180—-181 i wskazana

tam literaturg.

2 Szerzej L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 31..., s. 92-93.

22 Szerzej, ibidem.

Szerzej np. A. Niznik-Mucha, Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci i praw w Kon-

stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2014.

20
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z 11.02.2014 r., P 24/12, OTK-A 2014/2, poz. 9) wtedy, gdy przepisy prawa
dotycza ograniczenia praw lub wolno$ci gwarantowanych jedynie na poziomie
ustawowym albo tez konstytucyjnych praw réznie rozumianych podmiotéw pu-
blicznych czy tez wreszcie oceny ograniczenia praw majatkowych wynikajace-
go z natozenia lub zwigkszenia obowigzku podatkowego, do ktorych — wedle
utrwalonej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego — nie ma zastosowania
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*.

Generalnie ujmowany wymog zachowania proporcjonalno$ci/adekwatno-
$ci w dziataniach wtadz publicznych moze by¢ wyprowadzany takze z innych
unormowan konstytucyjnych.

3. Specyfika prawa administracyjnego

Zasada proporcjonalnosci odgrywa istotng rol¢ w catym systemie prawa. Swo-
isto$¢ prawa administracyjnego sprawia, ze w jego obszarze nabiera ona szcze-
goblnego znaczenia. Wprawdzie od lat nasila si¢ proces, mniej czy bardziej apro-
bowanego, wyodrebniania niektoérych dzialow tego prawa i uznawania ich za
wzglednie autonomiczne dyscypliny prawa, to nadal prawo administracyjne
jest najbardziej rozbudowang galtgzig prawa. Jego przepisy, wlaczone do tysigcy
aktéw prawnych roznej rangi, wkraczaja wladczo w zycie publiczne, wnikajac
rowniez w sfere prywatng. Dziatajace na podstawie przepiséw tego prawa organy
administracji publicznej ksztaltujg sytuacj¢ administracyjnoprawna jednostek,
niejednokrotnie ingerujac w prawa i wolnosci cztowieka. Taka, oparta na prawie,
ingerencja musi odpowiada¢ m.in. wymogowi proporcjonalno$ci, w tym postu-
latowi racjonalnosci dziatania, na ktory, jak zauwaza K. Wojtyczek,

sktadajg si¢ dwa zasadnicze elementy: postulat racjonalnosci prakseologicznej (instru-
mentalnej) oraz postulat racjonalnosci aksjologicznej. Racjonalno$¢ prakseologiczna
polega na doborze $rodkow, ktore umozliwia osiagnigcie zatozonych celow w swietle
najlepszej dostepnej wiedzy naukowej. Natomiast racjonalno$¢ aksjologiczna polega na
kierowaniu si¢ spdjnym systemem wartosci, przy okreslaniu celéw dziatania oraz przy
wyborze srodkow ich realizacji. W zatozeniu caly system prawny powinien odpowiadaé
wymogom racjonalnosci®.

2 A. Wrébel, Komentarz do art. 8, w: M. Ja§kowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Wolters Kluwer 2020, wyd. el. LEX.
K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci..., s. 668.

25
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Trafnie napisano w tezie wyroku sadu administracyjnego, ze

W postugiwaniu si¢ zasadg proporcjonalnosci chodzi o to, aby panstwo i organy ad-
ministracji publicznej ingerowaly w prawa obywateli w sposob rozsadny i racjonalny
i nie naduzywaly przystugujacych im $rodkéw i kompetencji, szkodzac w ten sposob
obywatelowi. Chodzi takze o to, aby byly zachowane odpowiednie proporcje miedzy
celami dziatania administracji a ostro$cig uzywanych w tych celach srodkdéw?.

Twierdzenie takie nabiera specjalnej wagi, zwazywszy w szczegolnosci
na przewidziane w prawie administracyjnym rozmaite formy wtadzy dyskre-
cjonalnej?’, pozwalajacej na wybor dokonywany przy mniejszej badz wigkszej
»swobodzie decyzyjnej”. Zdaniem A. Blasia, praktyka wykonywania uprawnien
dyskrecjonalnych ,,przyjmuje coraz bardziej zr6znicowane postacie o nierzadko
zaskakujacych skutkach”?®. Korzystanie z tej wladzy, w ktorej poszanowanie
zasady proporcjonalnosci odgrywa duza role, oddziatuje wymiernie na pozycje
jednostki, wzbudzajac niejednokrotnie poczucie jej niepewnosci w niepewnym
prawie”. Nie bez przyczyny kontrowersje zwigzane z racja prawna, charakterem,
zakresem i kontrolg wtadzy dyskrecjonalnej ujawnialy si¢ wyraznie w okresie
ksztattowania koncepcji panstwa prawnego. W doktrynie przyjmuje sie, ze zasada
proporcjonalnosci historycznie taczona jest wtasnie z ewolucja kontroli dyskre-
cjonalnej wladzy*®. W orzecznictwie sagdow administracyjnych wyrazono godny
aprobaty poglad, zgodnie z ktérym granice korzystania z tej wtadzy zakresla
m.in. zasada proporcjonalnosci®'.

Prawo administracyjne, co nie znaczy prawo administracji, ma wypet-
nia¢ przypisang mu misj¢ publiczng. Na akceptacje zastuguje wyrazony przez
J. Zimmermanna poglad, zgodnie z ktéorym podstawowym celem tego prawa jest
czlowiek. Ma ono

26 Wyrok WSA z dnia 17 maja 2017 r., ITIT SA/Kr 345/17, LEX nr 2298882.

27 Szerzej M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wiadzy dyskrecjonalnej admi-
nistracji publicznej, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa admi-
nistracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. I, C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych
PAN, Warszawa 2015, s. 219-323. Zob. tez H. Izdebski, Zasada proporcjonalnosci a wladza
dyskrecjonalna administracji publicznej w swietle polskiego orzecznictwa sgdowego, Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2010/1, s. 9-24.

A. Blas, Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnien administracji publicznej, w: E. Ura
(red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Miedzynarodowa Konferencja Na-
ukowa Olszanica 21-23 maja 2001 r., Wydawnictwo Mitel, Rzeszow 2001, s. 23.

Szerzej w: A. Bla$ (red.), Niepewnosc¢ sytuacji jednostki w prawie administracyjnym, Warszawa
2014.

A. Sledzinska-Simon, Analiza proporcjonalnosci..., s. 26.

31 Zob. wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2020 r., I OSK 1759/20, LEX nr 3081562.
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stuzy¢ dobru czlowieka, co mozna uzna¢ za jego podstawowa, w istocie jedyna powin-
nos¢ i sens jego istnienia. Wszystko inne — struktury organizacyjne, zwiazki migdzy tymi
strukturami, kompetencje, formy dzialania, wszelka reglamentacja itd. stuza temu jednemu
celowi. Nigdy prawo administracyjne nie powinno by¢ tworzone dla samego siebie ani
dla administracji, ktora ma za zadanie stuzy¢ cztowiekowi lub wspdlnotom ludzkim?®.

Prawo administracyjne osadzane jest w danej rzeczywistosci, ktorag w cze-
$ci samo aranzuje. Jego unormowania, z licznymi pojgciami niedookreslonymi
1 klauzulami generalnymi, zdeterminowane sg wieloma czynnikami odmienne;j
natury. Jest to prawo najbardziej upolitycznione, nieustannie poddawane wpty-
wom sprawujacych w danym czasie wladzg, ktorzy nieraz korzystajac z niej
— takze w obawie przed jej utrata — narzucaja swa wole za wszelkg ceng, nie
silg argumentow a argumentem sity. W przepisach tego prawa pojawiaja sie:
fasadowo$¢, niescistosci, dysharmonia, nadmierne zawito$ci, luki i inne niepra-
widlowosci. Wéréd licznych niedostatkéw polskiego prawa administracyjnego
D. Kijowski zwraca uwage na zbyt wielka liczbe przepisow regulujacych funk-
cjonowanie administracji i ich znikoma skuteczno$¢. Dodatkowo wskazuje na
»przeswiadczenie szerokiej opinii publicznej o niewystarczajacym zagwaranto-
waniu praw jednostki™*?. Dostrzegajac wystepujaca niekiedy pozornos¢ prawa
administracyjnego i nawiazujac do zasady adekwatnosci, autor ten podnosi traf-
nie, ze zasada adekwatnosci, a zwlaszcza

nakaz przydatnosci i koniecznos$ci oddziatuje (lub przynajmniej moze oddziatywac)
w kierunku ustanawiania tylko takich przepisow, ktore zapewniajg efektywna realizacje
przyjetego celu politycznego eliminowania regulacji pozornych®.

Nie ulega watpliwosci, ze jako$¢ prawa administracyjnego od dawna budzi
sporo uzasadnionych uwag krytycznych. Jego przepisy niejednokrotnie nie spet-
niajag wymogow jasnosci, precyzji i poprawnosci, co w procesie ich stosowania
stwarza grozbe wrecz odchodzenia od prawa. Taka sytuacja godzi w bezpie-
czenstwo prawne i burzy zaufanie do wtadz publicznych. Do poprawy takiego
stanu rzeczy moze przyczyni¢ si¢ wydatnie respektowanie zasady proporcjo-
nalnosci oraz tkwiacych w niej i faczonych z nig akceptowanych powszechnie
wartosci.

32 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, LEX a Wolters Kluwer business, War-
szawa 2013, s. 77.

3 D. Kijowski, Zasada adekwatnosci. .., s. 59.

Ibidem. Celnie zauwaza tez L. Folak, ze poszanowanie zasady proporcjonalnosci ,,moze stanowi¢

jedno z gldwnych remediow wobec nadobfitosci, niespojnosci, nieprzejrzystosci i niestabilno-

$ci unormowan prawa administracyjnego” — L. Folak, Zasada proporcjonalnosci w tworzeniu

prawa administracyjnego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2017/4, s. 15.
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W ostatnim czasie coraz wigksze znaczenie przypisuje si¢ aksjologii prawa
administracyjnego™®. Istotna rolg wartosci w prawie administracyjnym dostrzegat
przed laty F. Longchamps de Bérier, twierdzac, ze prawo jest swoistg strukturg,

dwoistg (pomyslang i rzeczywista), ale wzbogacong o trzeci czynnik, jakim sg warto-
$ci — podstawowe wartosci ludzkie — sprawiedliwosci, tadu, humanizmu, ktdre nie sa
czyms$ z zewnatrz prawa, ale w pewnym sensie trwaja, utrzymuja si¢ wlasnie w prawie
i dzigki prawu®.

Prawo nie moze by¢ neutralne aksjologicznie — samo powinno by¢ war-
toscig, ma prezentowac, strzec i zabezpiecza¢ inne aprobowane spotecznie warto-
$ci¥’, niekoniecznie przez to prawo wykreowane®. Chronigc okreslone wartosci,
nalezy kierowac si¢ m.in. zasada proporcjonalno$ci i wywodzonym z niej za-
kazem nadmiernej, w stosunku do chronionej wartosci, ingerencji w sfere praw
i wolnosci*.

Prawo administracyjne, bedgce prawem publicznym, petni szczego6lng rolg,
dbajac o interes publiczny (dobro wspoélne), nie tracac jednak z pola widzenia
interesu prywatnego (dobra jednostek). Przepisy tego prawa w duzej mierze zo-
rientowane sg na wywazanie i harmonizowanie konkurujacych ze soba wartosci/
dobr/interesow i1 rozwigzywanie badz tagodzenie rodzacych si¢ miedzy nimi
konfliktow*’. Odszukanie swoistego ,,ztotego srodka”, nawiagzujac do koncepcji
filozoficznych Arystotelesa, to jest w tym przypadku srodka optymalnego, po-
zwalajacego na osiaggnigcie kompromisu pomigdzy kolidujagcymi wartosciami/
dobrami/interesami ogotu i jednostek, taczy si¢ z reguty z zastosowaniem testu
proporcjonalnosci. W doktrynie przyjmuje si¢, ze wazenie stanowi centralny

35 Problematyka aksjologii prawa administracyjnego zajeto si¢ m.in. na zorganizowanym przez

Katedre Prawa Administracyjnego Uniwersytetu Jagiellonskiego Zjezdzie Katedr Prawa Ad-

ministracyjnego i Katedr Postepowania Administracyjnego we wrzesniu 2016 r. Jego cennym

zwienczeniem sg dwa obszerne tomy dzieta: J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa admi-

nistracyjnego, t. 1 1 11, Wolters Kluwer, Warszawa 2017.

F. Longchamps, Z problemow poznania prawa, Prace Wroctawskiego Towarzystwa Nauko-

wego, Seria A, Nr 129, Wroctaw 1968, s. 13.

Bliskie warto$ciom sg rowniez liczne dobra, ktorych ochrong zapewnia¢ ma prawo admini-

stracyjne. Powinny one stanowi¢ ratio legis stanowionego prawa, bedac pierwszoplanowym

miernikiem jego jako$ci. Szerzej np. w monografii Z. Duniewska (red.), Dobra chronione

w prawie administracyjnym, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dZ 2014.

Szerzej np. J. Zimmermann (red.), Wartosci w prawie administracyjnym, LEX a Wolters

Kluwer business, Warszawa 2015.

3 Podobny poglad wyrazono w wyroku NSA z dnia 21 pazdziernika 2021 r., Il GSK 407/21, LEX
nr 3256592.

40 Szerzej J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 220-234.
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element testu proporcjonalnosci*'. Wskazuje si¢ takze zasadnie na kolizyjna
funkcj¢ zasady proporcjonalnosci bedacej narzedziem rozwigzywania konfliktow
wartosci 1 wazenia zasad*’. Na element wazenia ochrony interesOw przy urzeczy-
wistnianiu zasady proporcjonalnosci zwracano uwage rowniez w judykaturze®.

4. Zasada proporcjonalnosci w projektach ustawy o przepisach ogéinych
prawa administracyjnego oraz w regulacjach prawa administracyjnego

Skodyfikowanie cato$ciowo ujmowanego prawa administracyjnego, w tym
zwlaszcza materialnego prawa administracyjnego, nie jest mozliwe. Nie ustano-
wiono tez przepisOw ogolnych prawa administracyjnego, ktére mogtyby wplynaé
na poprawe jakos$ci tego prawa i udoskonalenie procesu ich stosowania. Potrzebe
uchwalenia takiej ustawy dostrzegano od lat, co podyktowane byto nasilajacymi
si¢ zmianami ustrojowymi i ugruntowywaniem si¢ koncepcji panstwa prawnego,
ktorej fundamentem staty si¢ prawa jednostki i prawne gwarancje ich przestrze-
gania. W pierwszym projekcie ustawy Przepisy ogolne prawa administracyjnego
z 1988 r. nie odniesiono si¢ wprost do zasady proporcjonalnosci**. W drugim
projekcie ustawy (o tym samym tytule) z 1996 r. nakazano wyraznie, by podej-
mowane przez organy administracji publicznej dziatania, jezeli przepisy odrgbne
nie stanowig inaczej, ,,byly adekwatne do przyczyn i celow odno$nych aktow
prawodawczych i nie prowadzity do nieuzasadnionych nadmiernych dolegliwos$ci
dla ich adresatow™ (art. 27). W tym tez projekcie przewidziano instytucj¢ miar-
kowania skutkow prawnych (art. 23)*. Wymodg zachowania proporcjonalnosci
znalazt swoje odzwierciedlenie w trzecim z kolei projekcie ustawy Przepisy ogol-
ne prawa administracyjnego z 2008 r.*® Projekt ten zostal przygotowany przez

4 A, Sledzinska-Simon, Analiza proporcjonalnosci..., s. 32.

Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, Konstytucyjne zasady prawa i ich znaczenie dla

interpretacji zasad ogolnych prawa i postepowania administracyjnego, w: R. Hauser, Z. Nie-

wiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, Konstytucyjne podstawy funk-

cjonowania administracji publicznej, t. 2, C.H. Beck Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa

2012, s. 42-45.

4 Zob. np. wyrok WSA z dnia 26 lutego 2019 r., V SA/Wa 1518/18, LEX nr 3130671.

4 Projekt opublikowany w: Legislacja administracyjna. Materialy ze Zjazdu Katedr i Zaktadow
Prawa i Postepowania Administracyjnego, Gdansk 1993, s. 259-278.

4 Projekt opublikowany w: Przeglad Legislacyjny. Kwartalnik Rady Legislacyjnej 1997/1 (11),

s. 122-141.

Projekt opublikowany w: Prawo do dobrej administracji, Biuletyn RPO materiaty 2008/60,

s. 53-67. Zob. tez Druk Sejmowy Nr 3942/VI kadencja.
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Zespot ekspercki powotany przez Rzecznika Praw Obywatelskich dr. Janusza
Kochanowskiego w czerwcu 2006 r. W uzasadnieniu tego projektu, majac na
wzgledzie donioste konsekwencje obowigzywania konstytucyjnej zasady pro-
porcjonalnos$ci i dostosowujac te zasade do spraw administracyjnych, w ktorych
jest ona realizowana w postaci zasady adekwatnosci, stwierdzono, ze zasada ta
,Wyraza si¢ w dostosowywaniu zatozen obarczania jednostki obowigzkami lub
ograniczania jej praw do ustalonych przez organ administracyjny celéw prawa
i dobra spotecznego™’. Bezposrednio odniesiono si¢ do wspotmiernosci i propor-
cjonalno$ci w projektowanym art. 18 ust. 3. Zgodnie z jego trescia:

Wszelkie dziatania organéw administracji publicznej powinny by¢ wspotmierne do
obranego celu. W szczegolnosci, ograniczenie praw jednostki lub naktadanie na nig obo-
wiazkow jest dopuszczalne tylko wtedy i tylko w takim zakresie, w jakim ograniczenia
te lub obowiazki shuzy¢ beda do osiagnig¢cia wynikajacego z ustawy celu prowadzonych
dziatan, gdy beda do tego niezbgdne, i gdy beda stanowity dla ich adresata ucigzliwosé
proporcjonalng wzgledem doniostosci spotecznej tego celu.

Dodatkowo zobowigzano organy administracji publicznej do zachowania
proporcjonalno$ci przy interpretacji przepisow prawa*. Rezygnacja z uchwale-
nia ustawy zaproponowanej w przywotanym projekcie i argumenty przemawia-
jace za zasadnoscig bezposredniego wiaczania do regulacji prawnych obowiazku
kierowania si¢ zasada proporcjonalnosci czy uwzgledniania wymogu propor-
cjonalnosci zadecydowaty o coraz czgstszym umieszczaniu takich unormowan
w tekstach aktow prawnych.

Zasada proporcjonalnosci jest doniosta w calym systemie prawa administracyj-
nego, zwlaszcza w przepisach prawa materialnego i postepowania administra-
cyjnego. Sformutowanie obowigzku uwzgledniania zasady proporcjonalnosci
zawierajg regulacje odnoszace si¢ gtownie do sytuacji, w ktérych ingerencja
prawa prowadzi¢ moze do ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych. Zasade
te przywotano explicite np. w art. 11a ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjez-
dzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego
terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej 1 cztonkéw ich
rodzin®. W okreslonych w nim przypadkach wydawania decyzji o odmowie wy-
dania wizy, jej cofnieciu badz uniewaznieniu albo odmowie wjazdu uwzglednia
si¢ zasad¢ proporcjonalnosci. Stosownie do art. 68a ust. | ww. ustawy decyzja

47 Uzasadnienie projektu w: Prawo do dobrej administracji, Biuletyn RPO materiaty 2008/60,
s. 89.

% Tak M. Wyrzykowski, M. Ziotkowski, Konstytucyjne zasady prawa..., s. 22. Zob. tez art. 23
przywotywanego projektu.

4 Tj.DzU. 22021 r., poz. 1697.


https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&cm=STOP&cm=STOP&cm=STOP
https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&cm=STOP&cm=STOP&cm=STOP
https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&cm=STOP&cm=STOP&cm=STOP
https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&unitId=passage_99498
https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&unitId=passage_99498
https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&unitId=passage_99498
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o wydaleniu powinna uwzglednia¢ (ze wskazanym w tym przepisie wyjatkiem)
zasade proporcjonalnosci i opierac si¢ wyltacznie na zachowaniu danej osoby, kto-
re stanowi rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie dla interesu
spolecznego. Zasade proporcjonalnosci przywotano tez expressis verbis w usta-
wie z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsi¢biorcow*’. Zgodnie z jej art. 12 organ
prowadzi postgpowanie w sposob budzacy zaufanie przedsigbiorcow do wtadzy
publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci i rownego
traktowania. W art. 67 ww. ustawy nakazano, by opracowujac projekt aktu nor-
matywnego okreslajacego zasady podejmowania, wykonywania lub zakonczenia
dziatalnos$ci gospodarczej, kierowa¢ si¢ zasadami proporcjonalno$ci i adekwat-
nosci, a w szczegolnosci: 1) dazy¢ do nienaktadania nowych obowiazkow ad-
ministracyjnych, a jezeli nie jest to mozliwe, dazy¢ do ich naktadania jedynie
w stopniu koniecznym do osiggnigcia ich celow; 2) dazy¢ do ograniczenia obo-
wigzkéw informacyjnych, zwlaszeza gdy wymagane informacje sa przekazywane
przez obowiazanych organom wladzy publicznej na podstawie obowigzujacych
przepisow; 3) dazy¢ do umozliwienia realizacji obowiazkow informacyjnych
w postaci elektronicznej; 4) implementujac prawo Unii Europejskiej i prawo
miedzynarodowe, dazy¢ do naktadania wylacznie obowigzkow administracyj-
nych niezb¢dnych do osiaggniecia celow implementowanych przepisow. Wymog
zapewnienia zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci, takze ,,zapewnienia propor-
cjonalnos$ci” i ,,zachowania proporcjonalnosci” wyartykutowano roéwniez w usta-
wie z dnia 22 grudnia 2015 r. o zasadach uznawania kwalifikacji zawodowych
nabytych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej®!. Innym przyktadem
przepisu, w ktorym wyraznie nakazano uwzglednienie proporcjonalnosci jest
art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 24 maja 2013 r. o $srodkach przymusu bezposredniego
i broni palnej>?. Stanowi on, ze srodkow przymusu bezposredniego uzywa si¢
lub wykorzystuje si¢ je w sposob niezbgdny do osiagnigcia celow tego uzycia
lub wykorzystania, proporcjonalnie do stopnia zagrozenia, wybierajac srodek
o mozliwie jak najmniejszej dolegliwosci.

Obowiazek przestrzegania zasady proporcjonalnosci nie musi by¢ wyraznie
sformutowany w przepisach prawa administracyjnego. Wynika on w szczegolno-
$ci z unormowan konstytucyjnych i unijnych (jest to zasada ogélna prawa Unii
Europejskiej). Zasada proporcjonalnosci jest doniosta zwlaszcza w wielu obsza-
rach materialnego prawa administracyjnego. Szczego6lne znaczenie nalezy jej
przypisa¢ w tworzeniu i stosowaniu przepisow regulujacych rosnace lawinowo

0 Tj. Dz.U. 22021 r., poz. 162.
1 T,j.Dz.U. 22021 r., poz. 1646.
2 T,j.DzU. z2019r., poz. 2418.


https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&unitId=passage_99498
https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&unitId=passage_99498
https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&unitId=passage_99498
https://sip.lex.pl/#/act/17294228/2886654/wjazd-na-terytorium-rzeczypospolitej-polskiej-pobyt-oraz-wyjazd-z-tego-terytorium-obywateli...?keyword=zasada proporcjonalno%C5%9Bci&unitId=passage_99498
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sankcje administracyjne, w tym administracyjne kary pieni¢zne™. Warto w tym
miejscu przywolac¢ poglad wyrazony w tezie wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, zgodnie z ktorym:

Zasada proporcjonalno$ci wywodzona z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, mimo ze adreso-
wana do ustawodawcy, powinna by¢ traktowana rowniez jako zasada stosowania prawa.
Bezsprzecznie zasada ta musi by¢ odnoszona roéwniez — a nawet w szczegolnosci — do
wymierzania sankcji administracyjnych, jako jednej z najbardziej dotkliwych form in-
gerencji organu administracji publicznej w sferg uprawnien i obowigzkéw podmiotu
administrowanego w procesie stosowania prawa®*,

W rozbudowanym dorobku orzecznictwa sadow administracyjnych na ko-
nieczno$¢ poszanowania zasady proporcjonalnosci zwracano uwage m.in. w spra-
wach dotyczacych: sankcji administracyjnych, planowania i zagospodarowania
przestrzennego, uprawnien do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, dostepu
do informacji publicznej, obowigzkdéw 0sob utrzymujacych zwierzeta.

Zasada proporcjonalnos$ci przywotana jest takze w przepisach o postgpowa-
niu administracyjnym. Jest ona wlaczona do zasad ogdlnych w Kodeksie poste-
powania administracyjnego (dalej K.p.a.)** na mocy ustawy z dnia 7 kwietnia
2017 1.5 Znowelizowany art. 8 w § 1 naktada na organy administracji publicznej
obowiazek prowadzenia postgpowania w sposob budzacy zaufanie jego uczest-
nikow do wtadzy publicznej, kierujac si¢ zasadami proporcjonalnosci, bezstron-
nosci i rownego traktowania. W komentarzu do tego przepisu J. Wegner uznata,
ze istota zasady proporcjonalnosci, sprowadza si¢ do tego, by ingerencja wtadzy
publicznej w sferg praw i wolnos$ci jednostki nie byta nadmierna i stuzyta okre-
slonemu w ustawie celowi. Za naruszenie zasady proporcjonalnosci uwaza sig
naduzywanie przyshugujacych organom uprawnien ze szkoda dla jednostki®’.

Wypada doda¢, ze juz wczesniej nawigzywano do zasady proporcjonal-
nosci, wywodzac ja z obowigzku organdéw administracji publicznej podejmo-
wania wszelkich czynnosci do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes

Szerzej, np. M. Sliwa-Wajda, Zasada proporcjonalnosci przy wymierzaniu administracyjnych
kar pienig¢znych, w: Z. Duniewska, M. Stahl, A. Rabiega-Przylecka (red.), Standardy wspot-
czesnej administracji i prawa administracyjnego, Wolters Kluwer i Wydawnictwo Uniwersytetu
Lodzkiego, Warszawa—+1.6dz 2019, s. 112-128.

3 Wyrok z dnia 1 lipca 2021 r., I GSK 145/21, LEX nr 3213986.

55 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 735).

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935).

J. Wegner, Komentarz do art. 8, w: Z. Kmieciak, W. Chréscielewski (red.), Kodeks poste-
powania administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 96-97.
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spoteczny 1 sluszny interes obywateli. Na powigzanie zasady uwzgledniania in-
teresu spotecznego i stusznego interesu obywateli z konstytucyjng zasadg pro-
porcjonalnosci zwracata uwage B. Adamiak™.

Zasada proporcjonalnosci znajduje tez swoj wyraz w ustawie z dnia 17 czerw-
ca 1966 r. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji’’, zwlaszcza w jej
art. 7 § 2 wyrazajacym zasade stosowania najtagodniejszego srodka®. Odniesienie
si¢ do zasady proporcjonalno$ci widoczne jest tez na gruncie przepisow ustrojo-
wych, np. przy nadzorze nad jednostkami samorzadu terytorialnego. Jak zauwaza
B. Dolnicki, nadzér ten nalezy tak sprawowac, aby przestrzegana byta zasada
proporcjonalnosci pomigdzy stosowanymi srodkami nadzoru a znaczeniem chro-
nionych przez ten nadzor interesow®'. Zasada proporcjonalnosci jest tez istotna przy
tworzeniu i stosowaniu np. przepisow porzadkowych w aktach prawa miejscowego.
W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzono m.in., Ze

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego konstytucyjna zasada wytacznos$ci ustawy nie
wyklucza jednak powierzenia przez ustawe organom stanowiacym samorzadu tery-
torialnego ogdlnej kompetencji do stanowienia regulacji prawnych majacych na celu
przeciwdziatanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia lub mienia, a takze dla spokoju pu-
blicznego, pod warunkiem, ze regulacje te sa zgodne z zasadg proporcjonalnosci i nie
jest mozliwe skuteczne przeciwdziatanie tym zagrozeniom na gruncie istniejacych
unormowan ustawowych®,

% B. Adamiak, Komentarz do art. 7 Kodeksu postegpowania administracyjnego, w: B. Adamiak,

J. Borkowski (red.), Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 75.

% T.j. Dz.U. 22020 r., poz. 1427 ze zm.

0 Szerzej A. Skoczylas, Postgpowanie egzekucyjne w administracji, w: R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wraébel (red.), System prawa administracyjnego. Prawo procesowe administracyj-
ne, t. 9, C.H. Beck, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2020, s. 387. Zob. tez np. wyrok
NSA z dnia 5 marca 2020 r., [ FSK 1128/18, LEX nr 3065301. W tezie tego wyroku wskazano,
ze ogolna zasada sprawnosci postgpowania zostala zastapiona w postgpowaniu egzekucyjnym
zasadg stosowania najlagodniejszego $rodka, a nawet zasada proporcjonalnosci — adekwatnosci.
Sprowadza si¢ ona do tego, aby zastosowano wiasciwy srodek, najmniej wkraczajacy w sfere
praw jednostki i aby nie spowodowat on szkdd, ktore bytyby w sposdb widoczny nieproporcjo-
nalne w stosunku do zamierzonego celu. Postuzenie si¢ metoda przymusu jest ostatecznoscia,
ktora to odnosi si¢ do zindywidualizowanego podmiotu i do realizacji wyraznie okreslonego
obowigzku.

¢ Zob. np. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 23. Szerzej
M. Chlipala, Zasada proporcjonalnosci nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego,
Samorzad Terytorialny 2014/4, s. 25-33.

¢ Wyrok z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, OTK-A 2003/6. Szerzej D. Dabek, Prawo miejscowe,
Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 200-201.
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5. Zakonczenie

Zasada proporcjonalno$ci odgrywa bardzo wazng role w obszarze, charaktery-
zujacego si¢ swoja specyfika, prawa administracyjnego. Nabiera ona duzego
znaczenia, zwazywszy dodatkowo na rozlegly zakres i charakter wtadztwa pu-
blicznego przyznanego organom administracji publicznej. Zasada ta jest donio-
sta w procesach stanowienia i stosowania prawa oraz kontroli tych procesow.
Urzeczywistnienie tej zasady, coraz czesciej uwzglednianej w przepisach prawa
administracyjnego, harmonizujgcej z innymi fundamentalnymi zasadami, w tym
z zasada legalnosci, sprzyja jednostkom i tworzonym przez ludzi wspolnotom.
Prawo administracyjne ma dba¢ o dobro wspolne i wlasciwie wywazone z nim
dobra jednostek. Ma ono wspiera¢ poczucie pewnosci i stuzy¢ cztowiekowi po-
mocg, a nie przejmowac go lekiem i niepewnoscia. Przepisy tego prawa maja
by¢ ostoja, a nie opresja dla jego adresatow. Dobre, adekwatne do danej sytu-
acji prawo, przewidujace wspotmierne $rodki do osiggnigcia wlasciwie obrane-
go celu, niwelujace nadmierng ingerencje, zbyt duze cigzary i niedogodnosci,
sprzyja temu prawu i przede wszystkim tym, ktorzy zobligowani sg do jego
przestrzegania. Poszanowanie zasady proporcjonalnosci jest jednym z wazniej-
szych instrumentow ochrony praw i wolnosci jednostek poddanych wiadztwu
publicznemu, co nie znaczy jego arbitralnemu dyktatowi. Moc prawa nie moze
wynika¢ z nieskrepowanej wszechpotegi jego tworcow i stosujacych prawo. Musi
ona wyptywa¢ z sity argumentow przekonujacych o stusznosci, sprawiedliwosci
i racjonalnosci jego regulacji. Tylko takie prawo, faktycznie niezbedne, odpowia-
dajace oczekiwaniom spotecznym, nakazujace uczciwos¢, umiar oraz rozwage
przy realizacji wytyczanych nim optymalnie celow, wzbudza¢ moze nalezny mu
szacunek i prestiz, poglebiajac zaufanie do jego unormowan oraz do tych, ktorzy
je tworza i stosuja.
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THE PRINCIPLE OF PROPORTIONALITY AND ADMINISTRATIVE LAW - SELECTED ISSUES
Abstract

Background: The subject of the research is the principle of proportionality, adequacy of the
measure and purpose, and its importance in the area of administrative law. It is the most extensive
branch of law. The provisions of this law interfere constantly with life of social communities and
individuals. Administrative law is to provide a public function focused on the common good,
properly balanced with other legally protected good. Its regulations are intended inter alia to
counteract antinomy and conflicts of interest by using optimal legal means to accomplish purposes
of law.

Research purpose: The aim of the study is to present the sources, concept and the essence of
the multidimensional principle of proportionality and to compare it with the role and features
of administrative law. The article attempts to indicate situations and reasons confirming that the
proportionality of a legal measure to achieve a set target of law acquires particular importance in
administrative law provisions regulating in particular the legal status of individuals.

Methods: The study uses a theoretical-legal and legal-dogmatic method. The achievements of the
doctrine and judicature were also used.

Conclusions: The conducted analysis confirmed the great importance of the principle of
proportionality in administrative law. This is due in particular to the specificity of this law.
Administrative law and the principle of proportionality are to serve individuals and protect them
from arbitrary and excessive interference of public authority. The obligation to comply with the
principle of proportionality is expressed directly in legal provisions or is derived from them.
Compliance with this principle is one of the conditions for creating a legal regulation adequate to
social needs, serving the good and equity. Respect for it also increases the authority of law and
fosters trust in its provisions.

Keywords: Principle of proportionality, common good, individual good, protection of rights and
freedoms.
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