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Zasada proporcjonalnosci
jako obiektywne uzasadnienie ograniczen
w swobodnym przeplywie oséb
w Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Zasada proporcjonalnosci ma w prawie Unii Europejskiej dwa swego
rodzaju wymiary. Pierwszy dotyczy instytucji unijnych, tj. oceny, czy
podjete przez nie dzialania legislacyjne nie przekroczyly tego, co jest nie-
zbedne dla osiagniecia celéw okreslonych w przepisach traktatowych.
Drugi wymiar zasady proporcjonalnosci dotyczy natomiast dziatan podej-
mowanych przez panstwa czlonkowskie w sytuacji, w ktérej korzystaja
one z dozwolonych prawem UE derogacji od stosowania przepiséw tego
prawa, w szczeg6lnosci w obszarze swob6d rynku wewnetrznegol. Jest to
tematyka wazna z punktu widzenia integracji w ramach UE, poniewaz
ustanowienie rynku wewnetrznego jest jednym z jej celéw, wyrazonych
w art. 3 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Trybunat Sprawiedli-
woséci UE niejednokrotnie podkreslal, ze derogacja od tych swobdd nie
bedzie uzasadniona, jeéli nie jest absolutnie potrzebna. Regulacje krajo-

* Zaktad Prawa Miedzynarodowego 1 Unijnego, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Opolskiego, e-mail: jryszka@uni.opole.pl.

L J. Fairhurst, Law of the European Union, Harlow 2014, s. 80—-81; D. Miasik, Zasada propor-
cjonalnosci, [w:] Ustréj Unii Europejskiej, red. J. Barcz, t. 1, Warszawa 2010, s. I-140; A. Wyro-
zumska, Paristwa cztonkowskie a Unia Europejska, [w:] Prawo Unii Europejskiej, 1: Zagadnie-
nia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. 1-365.
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we musza by¢ zatem proporcjonalne do celu, jaki przez te ograniczenia
ma by¢ chroniony?2.

Przedmiotem analizy niniejszego opracowania jest zasadniczo drugi
z wymienionych wyzej wymiarow zasady proporcjonalnosci, z uwagi na
jego istotne znaczenie dla efektywnej realizacji rynku wewnetrznego
UES3. Zgodnie z art. 26 ust. 2 TFUE obejmuje on obszar bez granic we-
wnetrznych, na ktérym zapewniony jest swobodny przeplyw towarow,
0s0b, ustug 1 kapitatu. Zgodnie z zasada lojalnej wspodtpracy wynikajaca
z art. 4 ust. 3 TUE panstwa czlonkowskie maja z jednej strony podejmo-
waé wszelkie dzialania, aby ulatwiaé UE wypelnianie jej zadan, ale
z drugiej strony maja one powstrzymac sie od wszelkich srodkow, ktére
moglyby zagrazaé urzeczywistnianiu celéw UE. Nie moga zatem tworzy¢
takich aktow prawa krajowego, ktére m.in. ograniczalyby swobode ko-
rzystania ze swobdd rynku wewnetrznego, w tym swobode przeptywu
0s0b. Jezeli jednak tego rodzaju ograniczenia sie pojawia z uwagi na po-
trzebe ochrony takze innych celéw, istotnych tak z punktu widzenia inte-
resu unijnego, jak 1 interesu krajowego, to zaistnieje potrzeba wywaze-
nia pomiedzy tymi kolidujacymi ze soba warto$ciami. Pomocne w tym
procesie okazuje sie zastosowanie zasady proporcjonalnosci w zaleznosci
od przypadku, tj. skomplikowania stanu faktycznego — tak przez sady
unijne, jak 1 sady krajowe.

W pierwszej kolejnoSci analizie poddane zostaly podstawy prawne
umozliwiajace panstwom czlonkowskim stosowanie ograniczen w odnie-
sieniu do tych swobdd rynku wewnetrznego, ktore mozna objaé pojeciem
swobodnego przeplywu oséb. W drugiej kolejnosci uwaga zostala skupio-
na na samym pojeciu zasady proporcjonalnoéci oraz jej rozwoju w po-
rzadku prawnym UE. Nastepnie przedstawiony zostal zakres zastosowa-
nia tej zasady, ze szczegblnym uwzglednieniem réznych testow proporcjo-
nalnosci wykorzystywanych przez TSUE w jego orzecznictwie. W ostat-
niej kolejnoSci analizie poddano jedna z okoliczno$ci, na jaka panstwa
cztonkowskie powoluja sie, pragnac uzasadni¢ ograniczenie swobody
przeptywu oséb, a mianowicie ochrone praw podstawowych. Wybdr ten
uzasadniony zostal przede wszystkim znaczeniem tej problematyki dla

2 Szerzej na temat okolicznoéci uzasadniajacych ograniczenia swobéd rynku wewnetrznego
1 stosownego orzecznictwa TSUE zob. pkt 4 niniejszego opracowania.

3 Nie mozna jednak nie doceniaé znaczenia wspomnianego wyzej pierwszego wymiaru zasa-
dy proporcjonalnoéci, przede wszystkim z uwagi na to, ze rynek wewnetrzny, jako obszar zain-
teresowania prawa unijnego, miesci sie¢ w zakresie kompetencji dzielonych miedzy UE a jej pan-
stwa czlonkowskie (art. 4 ust. 2a TFUE). Oznacza to, ze tak UE, jak i panstwa czlonkowskie
moga stanowié¢ prawo i przyjmowac akty prawnie wiazace w tej dziedzinie (art. 2 ust. 2 TUE).
Wykonujac swoje kompetencje w ramach realizacji rynku wewnetrznego, instytucje unijne
musza, zatem dodatkowo stosowaé sie do zalozen zasady pomocniczos$ci i proporcjonalnoéci wy-
nikajacych z art. 5 ust. 3 1 4 TUE. Por. takze przyp. 12 niniejszego opracowania.
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realizacji rynku wewnetrznego, istnieniem ciekawych, zachodzacych
miedzy nimi wzajemnych relacji oraz specyficznych mozliwosci ujecia za-
sady proporcjonalno$ci w sytuacji, gdy relacje te pozostaja wobec siebie
w kolizji.

2. Dopuszczalne ograniczenia
w swobodnym przeplywie oséb

Postugujac sie systematyka traktatowa, nalezatoby zasadniczo stwier-
dzi¢, ze swobodny przeplyw oséb obejmuje swoim zakresem pracownikow
1 przedsiebiorcow majacych obywatelstwo UE lub siedzibe na jej teryto-
rium. Postanowienia szczegétowe TFUE, do ktorych odsyla art. 26 ust. 2
TFUE, reguluja bowiem w jednym tytule — IV — swobodny przeplyw
0s6b, ustug 1 kapitatu, ktérego to poszczegdlne rozdzialy odnosza sie do
pracownikéw (rozdz. I), prawa przedsiebiorczosci (rozdz. II), ustug
(rozdz. III) oraz kapitalu 1 platnosSci (rozdz. IV). Swobodny przeptyw oséb
obejmuje zatem z cala pewnoscia swobode przeplywu pracownikéw oraz
swobode przedsiebiorczo$ci. W zwiazku jednak z funkcjonujaca wraz
z wejSciem w zycie traktatu z Maastricht instytucja obywatelstwa UE
oraz z aktualnie obowiazujaca Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu
Europejskiego 1 Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa oby-
wateli Unii 1 czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie
1 pobytu na terytorium Panstw Czlonkowskich (Dyrektywa 2004/38/WE)4,
nie mozna swobody przemieszczania sie osOb wigzaé wylacznie z jego go-
spodarczym czy tez zarobkowym charakterem. Owa swoboda przemiesz-
czania sie jest bowiem jednym z uprawnien przystugujacych obywatelom
UE niezaleznie od celu, jakim sie kieruja®. Moga to zatem by¢ np. cele
turystyczne czy zdrowotne, co laczyloby przemieszczanie sie oséb takze
ze swoboda przeptywu uslug. Jedna z jej podstawowych cech, tj. trans-
graniczno$c, zaklada bowiem, ze nie chodzi w niej jedynie o tzw. czynna
swobode $§wiadczenia ustug, ale takze o ich bierny charakter. Tak $éwiad-
czeniodawca, jak 1 Swiadczeniobiorca moze byé bowiem obywatel UE,
ktory w tym celu bedzie przemieszczal sie po terytorium UE. Rozwazajac
zatem problematyke stosowania zasady proporcjonalno$ci przy ocenianiu
okoliczno$ci uzasadniajacych ograniczenia swobody przeplywu oséb, na-

4 Dz.Urz. UE, L 158/77 z 30.04.2004.

% Szerzej na temat obywatelstwa UE zob. np.: R. Wieruszewski, Obywatelstwo Unii Europej-
skiej, Warszawa 2009; I. Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel Unii, [w:] Ustréj
Unii Europejskiej...; S.M. Grochalski, Status prawny obywatela UE, Dabrowa Gérnicza 2011;
A. Frackowiak-Adamska, O istocie praw wynikajacych z obywatelstwa Unii, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2012, nr 10.
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lezy w pierwsze] kolejnoSci rozwazyé, jakie tego rodzaju okolicznoSci
przewiduje pierwotne 1 wtérne prawo unijne w odniesieniu do swobody
przemieszczania sie obywateli UE w ramach swobody przeptywu pracow-
nikow, swobody przedsiebiorczoéci, swobody §wiadczenia ustug, ale takze
przemieszczania sie jako takiego (bez powigzania z wyzej wymienionymi
swobodami).

W odniesieniu do swobody przeplywu pracownikéw zasadnicze znacze-
nie bedzie mial art. 45 ust. 31 4 TFUE. W ust. 3 przewidziana zostala
mozliwo$¢ ograniczenia tzw. akcesoryjnych uprawnien pracownika z uwa-
g1 na ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego 1 zdro-
wia publicznego. Chodzi tu o takie uprawnienia jak np. prawo do ubiega-
nia sie o rzeczywiscie oferowane miejsca pracy, swobodnego przemiesz-
czania sie w tym celu po terytorium panstw czlonkowskich, przebywania
tam w celu podjecia pracy czy pozostawania na tym terytorium po usta-
niu zatrudnienia. Wskazanym wyzej ograniczeniom uzasadnionym wzgle-
dami porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego 1 zdrowia publicz-
nego zostaly poSwiecone przepisy rozdz. 4 Dyrektywy 2004/38/UE. Jej
art. 27 ust. 2 wprost nawiazuje do zasady proporcjonalnosci, wskazujac,
ze $rodki krajowe podjete ze wzgledow porzadku publicznego lub bezpie-
czenstwa publicznego musza by¢ zgodne wlasnie z ta zasada. Przed pod-
jeciem decyzji o wydaleniu ze wzgledéw wskazanych wyzej panstwo
przyjmujace musi wziaé¢ pod uwage informacje dotyczace dlugosci pobytu
danej osoby na jego terytorium, wieku tej osoby, stanu zdrowia, sytuacji
rodzinnej 1 ekonomicznej, integracji spotecznej 1 kulturalnej z panstwem
przyjmujacym, jak réwniez stopien wiezi z krajem pochodzenia (art. 28
ust. 1 Dyrektywy 2004/38/UE). Podkre§li¢ nalezy, iz przepisy te znajduja
zastosowanie do szeroko rozumianego swobodnego przeptywu osob, tj.
nie tylko swobody przeplywu pracownikéw, ale takze swobody przedsie-
biorczosci, swobody Swiadczenia ustug oraz przemieszczania sie jako ta-
kiego (bez powiazania z wyze] wymienionymi swobodami). Drugie trak-
tatowo dopuszczalne ograniczenie swobody przeplywu pracownikéw, tj.
wskazane w ust. 4 art. 45 TFUE, dotyczy juz wylacznie tej swobody.
Przepisy tego artykulu przewiduja bowiem mozliwoéé zastosowania
przez panstwa czlonkowskie ograniczenia o charakterze dyskryminu-
jacym w takim znaczeniu, 1z zakaz dyskryminacji z uwagi na przynalez-
no$é¢ panstwowsa nie znajduje zastosowania w zakresie zatrudnienia
w administracji publicznej®.

6 Wedlug TSUE ,wyrazenie «zatrudnienie w administracji publicznej» nalezy interpretowacd
w taki sposob, ze obejmuje ono te stanowiska, ktére wigza sie bezposrednio lub posrednio
7 uczestniczeniem w wykonywaniu uprawnien przyznanych przez prawo publiczne 1 wypelnia-
niu funkcji, ktérych celem jest ochrona ogélnych intereséw panstwa lub innych wtadz publicz-
nych, co wymaga okreslonej lojalno$ci wobec panstwa ze strony oséb sprawujacych te funkcje
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W odniesieniu do swobody przedsiebiorczo$ci 1 swobody éwiadczenia
ustug nalezatoby natomiast wymienié¢ art. 51, 52 oraz 62 TFUE (wskazu-
je on, ze artykuly te maja zastosowanie takze do swobody $wiadczenia
ustug). Pierwszy z nich przewiduje mozliwo§¢é wylaczenia zakazu wszel-
kich ograniczen w wymienionych wyzej swobodach w odniesieniu do
dziatalnoéci, ktéra jest zwiazana, chocby przejsciowo, z wykonywaniem
wladzy publicznej’. Jest to zatem takze przyktad dopuszczalnego przepi-
sami traktatowymi ograniczenia o charakterze dyskryminujacym. Drugi
z wymienionych wyzej artykuléw zaklada natomiast, iz panstwa cztonkow-
skie beda mogly ograniczy¢ swobode przedsiebiorczosci oraz swobode
Swiadczenia ustug w sytuacjach uzasadnionych wzgledami porzadku
publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego. Zasto-
sowanie znajda tu wymienione wyzej przepisy Dyrektywy 2004/38/WE,
nawigzujace do uwzgledniania zasady proporcjonalnosci przy uzasadnia-
niu tego rodzaju ograniczen.

Oprécz wskazanych wyzej okolicznoéci uzasadniajacych ograniczenia
w swobodnym przeplywie osob, ktore wynikaja z przepisOw prawa unij-
nego, nalezy takze wymienié¢ ograniczenia o charakterze niedyskrymi-
nacyjnym, ktére swoje zrodlo maja w orzecznictwie TSUE. Podstawowe
znaczenie ma tu zaproponowana przez Trybunal tzw. formuta Gebhards.
Zaklada ona, ze $rodki krajowe zniechecajace obywateli innych panstw
czlonkowskich do realizacji okreslonej swobody w panstwie przyjmu-
jacym beda zgodne z prawem unijnym, jezeli tacznie spelnione zostana
4 warunki, tj.: przepisy takie nie bedg mialy charakteru dyskrymi-
nujacego, beda uzasadnione ochrona nadrzednego interesu publicznego,
beda konieczne do osiagniecia okreslonego celu oraz nie wykrocza poza
to, co jest niezbedne do osiagniecia tego celu. Dwa ostatnie warunki
z cala pewnoéci stanowia wyraz zasady proporcjonalnoéci w jej tzw.
dwuelementowym wymiarze, ktorej to kwestii po$wiecone zostaly rozwa-
zania zamieszczone w pkt 4 niniejszego opracowania.

oraz wzajemnosci praw i obowigzkow, ktéra wynika z wiezi obywatelstwa. Stanowiska objete
wylaczeniem ograniczaja sie do tych, ktére biorac pod uwage obowiazki i zadania wchodzace
w ich zakres, moga wykazywaé cechy charakterystyczne dla czynnoéci z zakresu administracji
publicznej] w wymienionych wyzej obszarach” (pkt 27 uzasadnienia wyroku z dnia 3 lipca
1986 r. w sprawie Lawrie-Blum, C-66/85, ,Zbiér Orzeczen” 1986, s. 2121).

7 Wedlug TSUE chodzi tu o dzialalnoéé, ktéra ,jest zwiazana z wykonywaniem zadan z za-
kresu wladztwa publicznego” oraz o ,czynnosci, ktére same w sobie stanowia bezposredni i rze-
czywisty udzial w wykonywaniu witadzy publicznej” (pkt 44-45 uzasadnienia wyroku TSUE
z dnia 21 czerwca 1974 r. w sprawie Reyners, 2/74, ,Zbiér Orzeczen” 1974, s. 631).

8 Pkt 37 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 30 listopada 1995 r. w sprawie Gebhard,
C-55/94, ,Zbiér Orzeczen” 1995, s. 1-4165.
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3. Rozwdj i pojecie zasady proporcjonalnosci
W prawie unijnym

Zasada proporcjonalnoéci znajduje swoje zrodto w dzialalnosci orzecz-
niczej TSUE?. Wedtug niego dla ustalenia, czy przepis prawa wspolnoto-
wego (obecnie unijnego) jest zgodny z zasada pomocniczo$ci, nalezy
w plerwsze) kolejnoéci ustali¢, czy Srodki zastosowane do osiagniecia
okreslonego celu odpowiadaja jego wadze, oraz, w drugiej kolejnosci, czy
sa niezbedne do osiagniecia tego celul®. Zgodnie z zasada proporcjonalno-
éci legalnoséé zakazu wykonywania dzialalnosci gospodarczej jest uwa-
runkowana tym, ze Srodki wprowadzajace tego rodzaju zakazy sa odpo-
wiednie 1 konieczne do osiagniecia uzasadnionych celéw. W sytuacji, w kto-
rej istnieje mozliwoéé wyboru spoérdéd wiekszej liczby odpowiednich roz-
wigzan, nalezy stosowaé te najmniej dotkliwe, a wynikajace z tego ogra-
niczenia nie moga by¢ nadmierne w stosunku do zamierzonych celow!!.

Traktat z Maastricht w pewien sposéb ujal zasade proporcjonalnosci
w ramy traktatowe. Podkresli¢ nalezy, iz owe regulacje traktatowe, prze-
widziane w dawnym art. 5 ust. 3 TWE (obecnie art. 5 ust. 4 TFUE) doty-
czyly tylko tego jej wymiaru, ktérego adresatem sa instytucje unijne
w odniesieniu do wykonywanych przez nie kompetencji. Méwimy tu za-
tem o sytuacji, w ktorej chodzi o okreslenie podziatu kompetencji miedzy
Unie 1 panstwa czlonkowskie. Zasada proporcjonalno$ci nabiera wéwczas
wymiaru unijnej zasady ustrojowej'?. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 4
TUE ,,zakres i forma dzialania Unii nie wykraczaja poza to, co jest konie-
czne do osiagniecia celéw Traktatow. Instytucje Unii stosuja zasade
proporcjonalnosci zgodnie z Protokolem w sprawie stosowania zasad
proporcjonalno$ci 1 pomocniczosci”. W tym wymiarze zasada proporcjo-
nalnosci $ciéle wiaze sie z zasada, pomocniczos$ci, co zasadniczo jest widocz-
ne w treSci protokolu w sprawie stosowania zasady proporcjonalnosci
1 pomocniczo$ci dotaczonego do traktatu lizbonskiego!s.

9 Szereg wyrokéw TSUE definiujacych zasade proporcjonalnosci analizuje J. Maliszewska-
-Nienartowicz, Rozwdj zasady proporcjonalnosci w europejskim prawie wspélnotowym, ,Studia
Europejskie” 2006, nr 1, s. 63-64.

10 Pkt 8 uzasadnienia wyroku z dnia 23 lutego 1983 r. w sprawie FORMA, C-66/82, ,Zbi6r
Orzeczen” 1983, s. 395.

1 Pkt 13 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 13 listopada 1990 r. w sprawie Fedesa,
C-331/88, ,Zbiér Orzeczen” 1990, s. 1-4023.

12 D. Miasik, op. cit., s. [-142, 1-146.

13 Protokét (nr 2) w sprawie stosowania zasady proporcjonalnosci i pomocniczosci zostal
dotaczony do déwcezesnego Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejskg na mocy traktatu
amsterdamskiego. W odniesieniu do zasady proporcjonalno$ci nalezy tu przede wszystkim
wskazaé na art. 5 protokotu (nr 2) precyzujacy obowigzek uzasadniania projektéw aktéw usta-
wodawczych. Powinno ono m.in. braé¢ pod uwage konieczno$é zminimalizowania wszelkich
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Poddajac analizie przepisy prawa unijnego nawiazujace do zasady
proporcjonalno$ci nie mozna zapomnieé o art. 52 Karty Praw Podstawo-
wych (KPP), ktory precyzuje zakres oraz wyktadnie praw 1 zasad regulo-
wanych jej postanowieniami. Zgodnie z jego ust. 1 ,,Wszelkie ogranicze-
nia w korzystaniu z praw 1 wolnoéci uznanych w niniejszej Karcie musza
byé¢ przewidziane ustawg 1 szanowac istote tych praw i wolnoSci. Z za-
strzezeniem zasady proporcjonalno$ci, ograniczenia moga by¢é wprowa-
dzone wylacznie wtedy, gdy sa konieczne 1 rzeczywiScie odpowiadaja ce-
lom interesu ogdélnego uznawanym przez Unie lub potrzebom ochrony
praw 1 wolnoéci innych os6b”. Ograniczenia musza by¢ zatem proporcjo-
nalne 1 pod tym katem beda oceniane dziatania czy zaniechania tak in-
stytucji unijnych, jak i wlasciwych instytucji krajowych!4. Jak widac,
W przepisie tym przewidziano wszystkie kryteria proporcjonalnosci, tj.
odpowiednio$é, konieczno$é 1 proporcjonalnos$é sensu stricto!d, Zrédlem
wskazanej wyzej regulacji, jak podaja Wyjaénienia do KPP, jest orzeczni-
ctwo TSUE, a konkretnie wyrok w sprawie C-292/97 Karlsson'6. TSUE
wskazal tam, ze ograniczenia praw podstawowych sa mozliwe, ale tylko
wtedy, jesli beda ,rzeczywiscie odpowiadaé celom interesu ogdlnego, do
osiagniecia ktorych dazy Wspolnota [obecnie Unia — J.R.], 1 nie wply-
waja, wzgledem takiego celu, na podwazenie samej istoty tych praw,
w sposOb nieproporcjonalny 1 niemozliwy do zaakceptowania’l7.

obcigzen finansowych lub administracyjnych naktadanych na Unie, rzady krajowe, wladze re-
gionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i obywateli oraz to, by takie obciazenia byly
wspétmierne do zamierzonego celu. Jako przyklad negatywnej oceny co do przestrzegania nie
tylko zasady pomocniczosci, ale takze proporcjonalnoéci, wyrazonej przez parlamenty narodo-
we, zgodne z procedura przewidziana w art. 6-7 protokolu (nr 2) mozna podaé Wniosek do-
tyczacy rozporzadzenia Rady w sprawie wykonywania prawa do podejmowania dziatan zbioro-
wych w kontek§cie swobody przedsiebiorczo$ci 1 swobody $wiadczenia ustug COM(2012) 130
final. Wniosek ten mial na celu wyjasnienie interakcji, jakie zachodza pomiedzy wykonywa-
niem praw spolecznych a realizacja swobody przedsiebiorczosci 1 swobody $wiadczenia ustug,
a zatem kwestii o istotnym znaczeniu dla swobodnego przeptywu oséb. W uzasadnionych opi-
niach znalazly sie m.in. uwagi co do tego, ze zastosowany tam test proporcjonalnosci byt nie-
zgodny z zasada pomocniczos$ci, co mogloby mie¢ negatywny wplyw na prawo do strajku. Warto
podkreslié, ze parlamenty narodowe, wyrazajac swoje niezadowolenie wobec wspomnianego wy-
zej wniosku, po raz pierwszy wykorzystaty wprowadzony Traktatem z Lizbony mechanizm tzw.
z6ltej kartki. Szerzej na ten temat: Report from the Commission. Annual Report 2012 on Subsi-
diarity and Proportionality, COM(2013) 566 final, s. 7; D. Adamiec, Pierwszy wypadek zastoso-
wanta mechanizmu Zéttej kartki — opinie parlamentéw dotyczace rozporzqdzenia Monti 11, ,Ze-
szyty Prawnicze BAS” 2012, nr 3(35), s. 24.

4 A. Wrébel, Artykut 52 KPP, [w:] Karta Praw Podstawowych. Komentarz, red. A. Wrébel,
Warszawa 2013, s. 1357.

157, Maliszewska-Nienartowicz, op. cit., s. 80.

16 Zbiér Orzeczen” 2000, s. 1-02737. Sprawa dotyczyla zasady réwnego traktowania w kon-
tekscie dodatkowych optat od mleka oraz systemu kwot mlecznych w Szwecji.

17 Pkt 45 i 58 uzasadnienia wyroku w sprawie C-292/97 Karlsson.
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Brak regulacji traktatowych uznajacych zastosowanie zasady propor-
cjonalnoéci tak do dziatan instytucji unijnych, jak i panstw czlonkow-
skich oznacza, ze dla oceny Srodkéw krajowych ograniczajacych swobody
rynku wewnetrznego podstawowe znaczenie bedzie mialo nadal orzeczni-
ctwo TSUE!, Ten wymiar zasady proporcjonalnoséci jest wskazywany
jako zasada ogélna prawa UE. Z jednej strony wiaze ona instytucje unij-
ne, ktére nie moga ingerowa¢ w nadmierny sposéb w prawa, jakie
przyshuguja jednostkom, z drugiej strony wigze panstwa cztonkowskiel®.
W tym drugim przypadku zasada proporcjonalnosci pomaga TSUE oce-
ni¢ zgodno$é dzialan panstw czlonkowskich z ich zobowiazaniami wyni-
kajacymi z czltonkostwa w UE, w szczegdlnosci jesli chodzi o mozliwosé
ograniczenia przez przepisy krajowe swobod rynku wewnetrznego, a za-
tem takze swobody przeplywu oséb20,

4. Zakres zastosowania zasady proporcjonalnos$ci

Zasada proporcjonalno$ci w prawie unijnym ma w szczegdlnosci zasto-
sowanie w sytuacjach, w ktérych niezbedne jest wywazenie miedzy kon-
kurujacymi ze soba interesami czy warto$ciami. Owe rozbiezne interesy
moga zachodzi¢ miedzy panstwem czlonkowskim a UE, jednostkami
a UE, czy tez jednostkami 1 panstwem czlonkowskim. Organami witasci-
wymi do przeprowadzania tego rodzaju wywazania sa TSUE oraz sady
krajowe?!. Zasada proporcjonalnos$ci jest wiec pewnego rodzaju instru-
mentem, ktory pozwala TSUE na zréwnowazong ocene legalnoéci $rod-
kow krajowych ograniczajacych swobodny przeptyw, a podczas tej oceny
uwzglednienie takze podzialu kompetencji pomiedzy UE a panstwa
cztonkowskie??. Znajduje ona zastosowanie do oceny przepiséw panstw
cztonkowskich, ktére ograniczaja korzystanie ze swobdd rynku wewnetrz-

18 J. Maliszewska-Nienartowicz, op. cit., s. 68, 74.

19 Mozna tu zatem méwié o waskim i szerokim ujeciu zasady proporcjonalnosci. W pierw-
szym przypadku dotyczy ona dzialan podejmowanych przez UE i, jak wyzej wspomniano, okres-
la swego rodzaju granice jej interwencji w prawo krajowe panstw czlonkowskich, regulujac
w ten sposéb podzial kompetencji miedzy nia a panstwa czlonkowskie. W drugim przypadku ge-
neralnie chodzi o zachowanie wtadz publicznych (tak unijnych, jak i krajowych) wzgledem jed-
nostek (obywateli UE oraz przedsiebiorcow majacych siedzibe na jej terytorium). Na owe jednost-
ki nie moga by¢ bowiem nakladane obciazenia wykraczajace poza to, co jest niezbedne do
osiagniecia okre§lonego celu. D. Miasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie wspélnotowym i jej
zastosowanie przez sqdy krajowe, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, red.
A. Wrébel, Krakéw 2005, s. 207.

20, Miasik, Zasada proporcjonalnosci..., s. 1-153.
2 Ibidem, s. 1-144;

22 J H. Jans, Proportionality revisited, “Legal Issues of Economic Integration” 2000, vol. 27,
No. 3, s. 264.
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nego na podstawie derogacji traktatowych umozliwiajacych dyskrymina-
cje bezposrednia. Stosuje sie ja takze do oceny przepiséw krajowych, kto-
re w niedyskryminacyjny sposéb utrudniaja dostep do rynku przyjmu-
jacego panstwa czlonkowskiego. Musi to byé jednak obiektywnie uzasad-
nione ochrong jednego z ,wymogéw interesu publicznego”, czego ocenie
stuzy¢ ma test proporcjonalnosciZ?. Bedzie wowczas mozliwe ustalenie,
czy zastosowane przez panstwa czlonkowskie érodki restrykcyjne sa od-
powiednie do osiggniecia zamierzonego celu oraz czy nie wykraczaja
poza to, co jest niezbedne do jego osiagniecia. Chodzi tu bowiem o wyboér
takiego Srodka, ktéry w najmniejszym stopniu bedzie ingerowal w swo-
bode dziatania jednostki czy tez w funkcjonowanie swobdd rynku we-
wnetrznego. Jak wida¢, znaczenie zasady proporcjonalnosci dla efektywne;)
realizacji szeroko rozumianej swobody przeplywu oséb jest bardzo istotne.

Instytucja tzw. wymogdéw koniecznych w poczatkowej fazie dotyczyla
gltéwnie swobodnego przeplywu towaréw 1 zostata okreélona przez TSUE
w wyroku w sprawie 120/78 Cassis de Dijon. Wyrok ten zawieral defini-
cje pojecia érodka o skutku rownowaznym do ograniczenia iloSciowego
oraz zasade wzajemnego uznawania standardéow?¢. W zwigzku z tym, ze
katalog wymogéw koniecznych przewidziany w tej formule nie ma charak-
teru zamknietego, znajduja sie tam obecnie takze takie elementy, ktore
powolywane sa przez panstwa cztonkowskie dla usprawiedliwienia ogra-
niczen w swobodnym przeptywie osob, jak np. ochrona pracownikéw,
ochrona konsumentéw czy ochrona moralnos$ci?s. Stosowanie zasady
proporcjonalno$ci ma zatem istotne znaczenie dla swobody przeptywu
os6b w UE, poniewaz moze dotyczy¢ nie tylko realizacji swobdd rynku
wewnetrznego, ale takze oceny dziatan panstw cztonkowskich pod katem
ochrony przystugujacych jednostkom praw podstawowych26,

W swoim orzecznictwie TSUE zamiennie korzysta z r6znych wersji te-
stu proporcjonalnoéci, przy pomocy ktérego podejmuje probe wywazania
miedzy konkurujacymi ze sobg interesami, tj. interesem unijnym i inte-
resem publicznym (krajowym)?7. Test trojelementowy zaklada, ze dany

23 D. Miasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 209; M. Horspol, M. Humphreys, Fu-
ropean Union law, Oxford 2014, s. 309.

24 Pkt 8 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 20 lutego 1979 r. w sprawie Rewe-Zentral AG
v. Bundesmonopolverwaltung fur Branntwein, 120/78, ,Zbiér Orzeczen” 1979, s. 649.

25 Zob. przyp. 32 niniejszego opracowania. Szerszy katalog spraw por.: D. Miasik, Zasada
proporcjonalnosci w prawte..., s. 220.

26 Szerzej na ten temat w pkt 5 niniejszego opracowania.

27 Interes unijny (dawniej wspdlnotowy) zasadniczo polega na wyeliminowaniu wszelkich
ograniczen w realizacji rynku wewnetrznego oraz na zapewnieniu normom prawa unijnego ma-
ksymalnej skutecznoéci. Dzigki temu mozliwe bedzie sprawne osiaganie celéw UE. Jezeli chodzi
o interes publiczny, to nalezy podkreslié, ze panstwa czlonkowskie korzystaja ze swobodnego
wyboru co do zakresu interesu publicznego, jaki zamierzaja chronié. Stad moze sie on réznié
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$rodek musi nadawacé sie do osiagniecia zakladanego celu, musi by¢ nie-
zbedny do jego osiagniecia oraz proporcjonalny sensu stricto, tzn. nie
moze wywolywac efektu zbyt restrykcyjnego. Czesto jednak TSUE uzna-
je dany Srodek za zgodny z zasada proporcjonalnosci bez poszukiwania
odpowiedzi na to, czy istnieje mniej restrykcyjna alternatywa, pomijajac
zatem wskazany wyzej trzeci element testu proporcjonalnosciZ®. Stosujac
dwuelementowy test proporcjonalnosci, TSUE bierze zatem pod uwage
adekwatno$é (do osiaganego celu) 1 niezbednosé (w poréwnaniu z innymi
mozliwo$ciami) ocenianego srodka?9. W literaturze wskazuje sie takze na
tzw. szeroki test proporcjonalnoé$ci, zgodnie z ktorym: , przepisy panstwa
cztonkowskiego, ktoére ograniczaja jedna z podstawowych swobdd lub
prawa jednostki, moga by¢ stosowane przez sady krajowe, jezeli spelnio-
ne zostana nastepujace warunki: 1) sa podyktowane ochronag interesu
og6lnego; 2) sa stosowane w niedyskryminujacy sposob; 3) nadaja sie do
osiagniecia zakladanego celu; 4) nie wykraczaja poza to, co jest koniecz-
ne dla osiggniecia celu”3%. Wymienione wyzej szerokie ujecie testu propor-
cjonalnoéci odzwierciedla wspominang wyzej, a sformutowana w orzecz-
nictwie TSUE formule Gebhard, precyzujaca warunki dopuszczalnych
ograniczen swobdd rynku wewnetrznego o charakterze niedyskrymi-

w zaleznoSci od panstwa cztonkowskiego. Wedtug TSUE, np. w sprawie C-384/93 Alpine Invest-
ments, dzialania panstwa czlonkowskiego nie beda uznane za nieproporcjonalne tylko z tego
wzgledu, ze w innym panstwie czlonkowskim obowigzuja mniej restrykcyjne $rodki niezbedne
do realizacji tego samego celu. Nalezy natomiast braé¢ pod uwage warunki panujace na rynku
krajowym oraz to, jaki byt pow6éd wprowadzenia przez dane panstwo ograniczen. D. Migsik, Za-
sada proporcjonalnosct w prawte..., s. 218 1 233.

28 . Tridimas, The general principles of EU law, Oxford 2006, s. 139.

29 Jako przyktad mozna tu podaé wyrok TSUE z dnia 10 maja 1995 r. w sprawie Alpine In-
vestments, C-384/93, ,,Zbiér Orzeczen” 1995, s. [-01141, w ktérej TSUE rozwazal, czy nadrzedne
wzgledy interesu ogdlnego uzasadniaja zakaz cold calling i czy zakaz ten nalezy uznaé za obiek-
tywnie konieczny 1 proporcjonalny do zamierzonego celu, a mianowicie ochrony zaufania inwes-
toréw do krajowych rynkéw finansowych. Stwierdzil, ze przepisy traktatowe regulujace swobo-
de éwiadczenia ustug nie stoja na przeszkodzie regulacjom krajowym, ktére dla osiagniecia
wskazanego wyzej celu zakazuja praktyki polegajacej na prowadzeniu rozmoéw telefonicznych
z potencjalnymi klientami majacymi miejsce zamieszkania w innych panstwach cztonkowskich,
bez ich wczeéniejszej zgody, w celu proponowania im ushug zwigzanych z inwestycjami w zakre-
sie towarowych kontraktéw terminowych (pkt 56 uzasadnienia wyroku). Innym przykladem,
dotyczacym tym razem swobody przeplywu pracownikéw, jest wyrok TSUE z dnia 11 stycznia
2000 r. w sprawie Tania Kreil v. Niemcy, C-285/98, ,,Zbiér Orzeczen” 2000, s. I-00069, w ktérym
wskazano, ze zasady proporcjonalnosci nalezy przestrzega¢ réwniez w ustalaniu zakresu
wyjatkow od zakazu dyskryminacji ze wzgledu na pte¢ (w tym przypadku przy zatrudnieniu
w shuzbie wojskowej). Wymaga ona, aby odstepstwa te pozostawaly w granicach tego, co jest
wlasciwe 1 konieczne do osiagniecia zamierzonego celu. Przepisy niemieckie, ktére przewidy-
waly ogélne wykluczenie kobiet ze stanowisk wojskowych zwiazanych z uzyciem broni, i ktére
umozliwiaty im dostep tylko do ustug medycznych i wojskowo-muzycznych, uznane zostaly za
nieproporcjonalne do celu, jakiemu mialy stuzyé, tj. wzgledom bezpieczenstwa publicznego (pkt 23
1 32 uzasadnienia wyroku).

30 p, Miasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 216.
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nujacym. Wymienione tu testy proporcjonalnoéci sg przez TSUE stoso-
wane zamiennie w zaleznosci od okreSlonego stanu faktycznego 1 praw-
nego. Nie jest tu wystarczajace zbadanie samych przepiséw, ale sposob
ich stosowania w praktyce oraz ich rzeczywisty wplyw na interes unijny
1 interes publiczny. Test proporcjonalnosci zalezny jest takze od poziomu
harmonizacji przepiséw, poniewaz panstwa czlonkowskie korzystaja
z szerokiego marginesu dyskrecjonalnoéci w sytuacji, w ktorej ta harmo-
nizacja ma ograniczony zakres3l.

Podkresli¢ nalezy, 1z ocena Srodkow prawa krajowego w $wietle zasa-
dy proporcjonalno$ci moze prowadzi¢ do réznych rozwiazan. Z jednej
strony TSUE moze orzec, ze Srodki te nie naruszaja zasady proporcjonal-
no$ci, poniewaz nie ograniczaja ,,w nadmierny 1 nieuzasadniony spos6b”
wybranej swobody rynku wewnetrznego. Z drugiej strony TSUE moze
orzec, ze Srodki krajowe sa nieproporcjonalne, poniewaz jednak w nad-
miernym stopniu ograniczaja wybrana swobode rynku wewnetrznego.
TSUE, orzekajac w tego typu sprawach, moze takze wskazaé¢ sadom
krajowym na konieczno$é zastosowania zasady proporcjonalnosci, pozo-
stawiajac im luz decyzyjny w tym obszarze, albo wrecz przeciwnie, tj.
udzielajac im stosownych wskazowek32. Ma to z jednej strony zapewnié
jednolitos§¢ stosowania prawa unijnego, a z drugiej poszanowanie autono-
mii sadéw krajowych panstw czlonkowskich33,

5. Ochrona praw podstawowych jako przyklad
okolicznosci uzasadniajacej ograniczenie swobody
przeplywu oséb

Jak wyze] wskazano, wymogi konieczne precyzowane przez TSUE
w toku rozpatrywanych przez niego spraw nie stanowia katalogu za-

31 Tbidem, s. 218, 223, 238-240.

32 Np. Wyrok TSUE z dnia 25 pazdziernika 2001 r. w sprawie Finalarte, C-49/98, ,Zbiér
Orzeczen” 2001, s. I-07831, w ktérym TSUE wskazal, ze to do sadu krajowego nalezy okre§lenie
rodzaju informacji, ktérych wtadze niemieckie moga wymagaé od ustugodawcéw majacych sie-
dzibe poza terytorium Republiki Federalnej Niemiec, z uwzglednieniem zasady proporcjonalno-
$ci (pkt 75 uzasadnienia wyroku). Szereg przypadkéw, w ktérych TSUE pozostawil ocene
sadowi krajowemu, oraz tych, w ktérych sam orzeka w kwestii proporcjonalnosci érodka krajo-
wego, obszernie analizuje A. Frackowiak-Adamska, podkreslajac, ze na to réznicowanie zasad-
niczo ma wplyw procedura, w ktérej orzeka TSUE. Inny jest bowiem zakres jego kompetencji,
gdy orzeka w trybie art. 258 TFUE w kwestii naruszenia zobowiazan traktatowych panstw
cztonkowskich, a inny przy orzekaniu prejudycjalnym w trybie art. 267 TFUE. A. Frackowiak-
-Adamska, Zasada proporcjonalnosci jako gwarancja swobdd rynku wewnetrznego Wspdlnoty
Europejskiej, Warszawa 2009, s. 314-327.

33 D. Miasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie..., s. 308-309; P. Craig, G. de Burca, EU
law. Text, cases and materials, Oxford 2008, s. 551.
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mknietego, a ich lista jest na chwile obecna dosy¢ spora. Panstwa czton-
kowskie powolywaly sie na rézne wartoéci w celu uzasadnienia ograni-
czen wprowadzonych w swobodnym przeptywie oséb, implikujacych po-
trzebe zastosowania zasady proporcjonalnos$ci dla przeprowadzenia ich
oceny. Mozna tu wymieni¢ np. moralno§¢ publiczna, ochrone konsumen-
ta, ochrone pracownikéw czy uznawanie kwalifikacji zawodowych34,

Wsréd wartoscl, na ktore powotywaly sie panstwa cztonkowskie w kon-
tekscie realizacji swobdd rynku wewnetrznego, a ktére maja istotne zna-
czenie dla swobodnego przeptywu oséb, nalezy takze wymienié ochrone
praw podstawowych. Przykltad ten jest o tyle istotny, iz ochrona ta zna-
lazta swoje traktatowe umocowanie w nastepstwie wejScia w zycie Trak-
tatu z Lizbony. Na mocy art. 6 TUE Karta Praw Podstawowych uzyskata
moc prawnie wigzaca w randze prawa pierwotnego, a zatem takiej sa-
mej, z jakiej korzystaja swobody rynku wewnetrznego. Celem UE jest,
zgodnie z nowym brzemieniem art. 2 TUE, nie tylko urzeczywistnienie
samego rynku wewnetrznego, ale osiagniecie ,,spotecznej gospodarki ryn-
kowej”. Prawa podstawowe 1 swobody rynku wewnetrznego moga wcho-
dzi¢ wiec ze soba w rbéznego rodzaju relacje, ktérych analiza jest jeszcze
bardziej ciekawa wlasnie z uwagi na rownowazny poziom ochrony tych
dwoch funkcjonujacych w ramach unijnego porzadku prawnego wartosci.
Mozna tu zasadniczo wymieni¢ co najmniej dwie kategorie sytuacjiss.
Pierwsza to taka, w ktdérej ochrona praw podstawowych bedzie przy-
wolywana jako wzmocnienie dla realizacji swobdd rynku wewnetrznego
— kazde ich ograniczenie bedzie bowiem jednocze$nie musialo byé zgodne

34 Jako przyktady mozna podaé nastepujace wyroki TSUE: wyrok z dnia 24 marca 1994 r.
w sprawie Schindler, C-275/92, ,,Zbiér Orzeczen” 1994, s. I-01039 — panstwom cztonkowskim po-
zostawiona zostala ocena, czy dla zapewnienia ochrony wartosci, jaka jest moralnoéé publiczna,
konieczne jest ograniczenie dziatalno$ci loterii; wyrok z dnia 4 grudnia 1986 r. w sprawie Komi-
sja v. REN, C-205/84, ,Zbiér Orzeczen” 1986, s. 03755 — ochrona konsumenta moze uzasadniaé
ograniczenia w swobodzie §wiadczenia ustug, pod warunkiem jednak, ze przepisy panstwa sie-
dziby nie sa odpowiednie dla osiagniecia niezbednego poziomu ochrony i ze wymogi panstwa,
w ktérym ustuga jest §wiadczona, nie przekraczaja tego, co jest niezbedne w tym zakresie; wy-
rok z dnia 23 grudnia 1999 r. w sprawie C-369 i 376/96, Arblade, ,Zbiér Orzeczen” 1999,
s. 1-08453 — konieczne jest rozwazenie, czy wymagania narzucone przez przepisy Kkrajowe
wywoluja skutek ograniczajacy wobec swobody §wiadczenia ustug, a jesli tak, to czy mozna je
uzasadni¢ nadrzednymi wzgledami interesu ogdlnego (ochrong konsumenta) i czy ten sam re-
zultat mozna osiagnaé za pomoca mniej restrykcyjnych §rodkéw; wyrok z dnia 13 listopada
2003 r. w sprawie Valentina Neri, C-153/02, ,,Zbiér Orzeczen” 2003, s. I-13555 — érodki krajowe
ograniczajace swobode przedsiebiorczos$ci, ktérych celem jest zapewnienie wysokich standardéw
ksztalcenia uniwersyteckiego, wydaja sie uzasadnione, ale ograniczenia te musza by¢ jednoczes-
nie odpowiednie dla zagwarantowania realizacji celu, ktéremu shuza, i nie moga wykraczaé
poza to, co jest konieczne do jego osiagniecia.

3 Inne mozliwoéci por. w szezegdlnoéei N.N. Shuibhne, Margins of appreciation: National
values, fundamental rights and EC free movement law, “European Law Review” 2009, vol. 34,
s. 234.
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z prawami podstawowymi. Drugi rodzaj sytuacji to taki, w ktérym prawa
podstawowe sa przywolywane przez panstwa czlonkowskie dla uzasad-
nienia ograniczenia swobdod rynku wewnetrznego.

W odniesieniu do tej kategorii spraw, w ktoérej ochrona praw podsta-
wowych bedzie przywolywana jako wzmocnienie dla realizacji swobd6d
rynku wewnetrznego, mozna przede wszystkim podaé przyktad wyroku
TSUE w sprawie C-260/89 ERT. TSUE podkreslit w nim, iz panstwo
cztonkowskie ma prawo powolaé sie na wzgledy interesu ogdlnego dla
uzasadnienia $rodka krajowego, ktory moze ograniczy¢ korzystanie ze
swobody $wiadczenia uslug jedynie wtedy, gdy $rodek ten jest zgodny
z prawami podstawowymi, nad ktérych przestrzeganiem czuwa Trybu-
nat36, Chodzilo tu o zbadanie, czy ograniczenie swobody $wiadczenia
ustug przywolane przez dane panstwo czlonkowskie jest jednocze$nie
zgodne z ochrong praw podstawowych, konkretnie z wolnoScia wyraza-
nia opinii przewidziana w art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka (EKPCz). Jezeli ocena ta okazataby sie pozytywna, przywotane ogra-
niczenie zostaloby uznane za uzasadnione. TSUE jednoczesnie podkreslit,
ze wymogi stawiane uslugodawcom powinny byé stosowne do zapewnie-
nia realizacji celu, ktéremu one stuza, 1 nie wykraczaé ponad to, co jest
konieczne do jego osiggniecia, a zatem zastosowal tzw. podwdjny test
proporcjonalno$ci’. Podobnie TSUE potraktowat ochrone praw podsta-
wowych w sprawie C-60/00 Carpenter3s. Stwierdzil, ze decyzja o wydale-
niu Mary Carpenter nie zapewnia wlasciwe] rownowagi miedzy Scie-
rajacymi sie interesami, tj. prawem Petera Carpentera do poszanowania
jego zycia rodzinnego z jednej strony, a ochrona porzadku publicznego
1 bezpieczenstwa publicznego z drugiej strony. Separacja malzonkéw Car-
penter zaszkodzilaby rowniez warunkom wykonywanej przez Petera Car-
pentera swobody $wiadczenia ustlug. Mary Carpenter naruszyta co praw-
da przepisy Zjednoczonego Krélestwa dotyczace imigracji, nie opusci-
wszy terytorium tego panstwa po wygasnieciu jej zezwolenia na pobyt
jako goScia, ale jej zachowanie od momentu przyjazdu do Zjednoczonego
Krélestwa nie bylo przedmiotem zadnego innego zarzutu, ktérego charak-

36 Pkt 43 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 18 czerwca 1991 r. w sprawie Elliniki Radio-
phonia Tileorassi AE v. Dimotiki Etairia Pliforissis et Sotirios Kouvelas, C-260/89, ,,Zbiér Orze-
czen” 1991, s. 1-2925.

3T Wyrok TSUE z dnia 25 lipca 1991 r. w sprawie Collectieve Antennevoorziening Gouda,
C-288/89, ,,Zbiér Orzeczen” 1991, s. 1-4007, pkt 15 uzasadnienia wyroku. Pytania prejudycjalne
przedlozone przez sad krajowy TSUE dotyczyly wyktadni przepiséw traktatowych regulujacych
swobode éwiadczenia uslug w celu dokonania oceny zgodnoéci z tymi regulacjami przepiséw
krajowych okreslajacych warunki do przekazywania droga kablowa programéw radiowych
1 telewizyjnych nadawanych z innych panstw czlonkowskich.

38 Wyrok TSUE z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie Mary Carpenter v. Secretary of State for
the Home Department, C-60/00, ,Zbiér Orzeczen” 2002, s. 1-6279.
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ter uzasadnialby obawy, iz stanowi ona zagrozenie dla porzadku publicz-
nego 1 bezpieczenstwa publicznego. TSUE wziat takze pod uwage to, iz
malzenstwo panstwa Carpenter zawarte w Zjednoczonym Krélestwie
jest malzenstwem rzeczywistym, oraz ze Mary Carpenter zajmuje sie
dzie¢mi swego malzonka pochodzacymi z jego pierwszego matzenstwasd.
W odniesieniu do drugiego rodzaju sytuacji, tj. takich, w ktérych pra-
wa podstawowe powolywane sg przez panstwa czlonkowskie dla uzasad-
nienia ograniczenia swobdd rynku wewnetrznego, nalezaloby przede
wszystkim przywola¢ wyrok TSUE w sprawie C-112/00 Schmidberger4©.
Nie dotyczy on co prawda swobody przeptywu osob, ale stanowi pierwszy
przypadek, gdzie swobody rynku wewnetrznego (tutaj swobodny prze-
plyw towarow) stanelty w opozycji do ochrony praw podstawowych4!.
Sprawa ta jest o tyle istotna, ze zasada proporcjonalnosci zostata w niej
zastosowana w obydwu kierunkach kolidujacych ze soba intereséw.
TSUE stwierdzit bowiem, iz pod katem oceny proporcjonalnosci mozli-
wych ograniczen nalezy zbadaé¢ tak sama swobode przeplywu towardw,
jak 1 wolno$é stowarzyszania sie. Wartosci, ktore korzystaja z takiej sa-
mej ochrony, w razie ich konfliktu powinny zosta¢ wzgledem siebie zba-
lansowane. Dwukierunkowe zastosowanie przez TSUE zasady proporcjo-
nalnoéci w powyzszej sprawie pozwala zauwazy¢, iz tego rodzaju wywaza-
nie warto$ci mialo tu miejsce42. Podobny sposdob wywazania pozo-
stajacych ze soba w konflikcie intereséw zaproponowata rzecznik general-
na Stix Hackl w sprawie C-36/02 Omega, co potwierdzil nastepnie TSUE
w samym wyroku43, Wspomnianego wyzej dwukierunkowego zastosowa-
nia zasady proporcjonalno$ci nie mozna juz jednak zauwazy¢ w innych
sprawach, w ktorych w kolizje wchodzi swoboda przedsiebiorczo$ci 1 swo-
boda $wiadczenia ustug z jednej strony, a ochrona praw spotecznych
z drugiej strony. Mowa jest tu o wyrokach TSUE w sprawie C-438/05 Vi-
king Line oraz w sprawie C-341/05 Laval4, w ktérych to prawo do

39 Pkt 41-44 uzasadnienia wyroku w sprawie C-60/00 Carpenter.

40 Wyrok TSUE z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie Eugen Schmidberger, Internationale
Transporte und Planziige v. Republice Austrii, C-112/00, ,,Zbiér Orzeczen” 2003, s. 1-5659.

41 Pkt 92-94 opinii Rzecznika Generalnego Jacobs w sprawie C-112/00 Schmidberger.

42 E. Reid, Balancing human rights, environmental protection and international trade,
Oxford 2015, s. 80.

43 Pkt 35 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 13 pazdziernika 2004 r. w sprawie Omega Spiel-
hallen- und Automatenaufstellungs-GmbH v. Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt Bonn,
C-36/02, ,,Zbiér Orzeczen” 2004, s. 1-09609 oraz pkt 73 opinii rzecznik generalnej Stix Hackl
w tej sprawie.

4 Odpowiednio wyrok TSUE z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie International Transport
Workers’ Federation and Finnish Seamen’s Union v. Viking Line ABP and OU Viking Line
Eesti, C-438/05, ,Zbiér Orzeczen” 2007, s. I-10779; oraz wyrok TSUE z dnia 18 grudnia 2007 r.
w sprawie Laval un Partneri Ltd v. Svenska Byggnadsarbetareforbundet, Svenska Byg-



Zasada proporcjonalnosci... 69

dziatan zbiorowych rozwazal jako ograniczenie wskazanych wyzej swo-
b6d45. Nie rozwazal natomiast wplywu wykonywania tych swobdéd rynku
wewnetrznego na przedmiotowe prawa podstawowe. Powrét do dwukie-
runkowego testu proporcjonalno$ci mozna zauwazy¢ w wyroku TSUE
w sprawie C-271/08 Komisja v. Niemcy, w ktéorym Trybunal wyraznie
nawiagzal do swoich tez przedstawionych w sprawie Schmidberger46,
Tego rodzaju test pozwala na rozpatrzenie obu konkurujacych intereséow
1 prowadzi do bardziej przewidywalnego rezultatut’. Mozna domniemy-
wacé, ze to wladnie tego rodzaju test proporcjonalno$ci powinien znajdo-
wac zastosowanie w sytuacji, w ktorej dojdzie do kolizji praw podstawo-
wych 1 swob6d rynku wewnetrznego.

6. Wnioski

Zapewnienie swobodnego przeplywu oséb stanowi jeden z podstawo-
wych celow UE, jakim jest utworzenie rynku wewnetrznego. Swoboda ta
zapewnia obywatelom UE prawo do przemieszczania sie pomiedzy pan-
stwami czlonkowskimi w réznych celach, tj. zaréwno o charakterze gos-
podarczym (np. poszukiwanie pracy, Swiadczenie ustug, zalozenie przed-
siebiorstwa), jak 1 niegospodarczym (np. turystycznym). Oprécz obywateli
z praw tych (gltéwnie jednak o charakterze gospodarczym) korzystaja
réwniez osoby prawne zalozone zgodnie z prawem jednego z panstw

gnadsarbetareférbundets avdelning 1, Byggettan and Svenska Elektrikerforbundet, C-341/05,
,Zbior Orzeczen” 2007, s. 1-11767. Por takze: N. Hos, The principle of proportionality in the Vi-
king and Laval cases: an appriopriate standard of judicial review, “EUI Working Papers” 2009,
No 6, s. 17-30; R. Zimmer, Labour market politics through jurisprudence: The influence of the
judgements of the European Court of Justice (Viking, Laval, Riiffert, Luxembourg) on labour
market policies, “German Policy Studies” 2011, vol. 7, No 1, s. 221; T. van Peijpe, Collective la-
bour law after Viking, Laval, Riiffert, and Commission v. Luxembourg, “The International Jour-
nal of Comparative Labour Law and Industrial Relations” 2009, vol. 25, No 2, s. 101-104;
A. Hinarejos, Laval and Viking: The right to collective action versus EU fundamental freedoms,
“Human Rights Law Review” 2008, vol. 8, No 4, s. 727-728.

45 W literaturze mozna sie spotkaé z krytyka w odniesieniu do stosowania zasady proporcjo-
nalno$ci w sprawach dotyczacych dziatan zbiorowych. Ich generalnym celem jest bowiem zasko-
czenie pracodawcy. Wymaganie od zwigzkéw zawodowych, aby zastosowaly te $rodki, ktore
beda w najmniejszym stopniu ograniczaly swobode przedsiebiorcy, wydaje sie dosy¢ osobliwe
1 problematyczne. Uzaleznienie okreslenia proporcjonalnosci dziatan przez nie podjetych w sto-
sunku do osiagniecia zalozonego celu od oceny sadu krajowego moze prowadzi¢ do zniechecenia
zwiazkéw zawodowych do aktywnos$ci w tym obszarze. Moga sie one bowiem obawiaé poniesie-
nia odpowiedzialno$ci prawnej za zorganizowanie nieproporcjonalnych dziatan strajkowych
1 poniesienia z tego tytulu negatywnych konsekwencji. T. Novitz, A human rights analysis of
the Viking and Laval judgments, “Cambridge Yearbook of European Legal Studies” 2008,
vol. 10, s. 560.

46 Pkt 52 uzasadnienia wyroku TSUE z dnia 15 lipca 2010 r. w sprawie Komisja Europejska
p. Republice Federalnej Niemiec, C-271/08, ,,Zbiér Orzeczen” 2010, s. 07091.

47 g, Reid, op. cit., s. 101.
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cztonkowskich oraz posiadajace siedzibe na terytorium UE. Skuteczna
realizacja praw wynikajacych ze swobodnego przeptywu os6b jest nie-
odlacznie zwigzana z dzialaniami (a czesto takze brakiem dzialan)
panstw czlonkowskich, ktére obowiazuje zakaz wprowadzania ograni-
czen w tym obszarze. Nie jest to jednak zakaz bezwzgledny, poniewaz
tak stosowne przepisy traktatowe, jak i orzecznictwo TSUE przewiduja
okoliczno$ci uzasadniajace wprowadzone ograniczenia.

Zasada proporcjonalnoéci ma przede wszystkim stuzyé ocenie, czy
wspomniane wyze] krajowe Srodki prawne powodujace ograniczenie
w swobodnym przeplywie oséb sa odpowiednie do celu, ktéry chronia,
1 nie wykraczaja poza to, co jest niezbedne do jego osiagniecia. Tego ro-
dzaju test proporcjonalno$ci jest najczesciej stosowany przez TSUE.
W zaleznoéci od przypadku, tj. od stopnia skomplikowania sprawy przez
niego rozpatrywanej, moze on albo generalnie wskazaé sadowi krajowe-
mu potrzebe zastosowania zasady proporcjonalnosci, lub tez jednoczes$nie
z takim wskazaniem przekazaé mu konkretne instrukcje co do sposobu
oceny danej sytuacji. Stosowanie zasady proporcjonalnoéci charakteryzu-
je sie zatem rozstrzyganiem danego sporu na zasadzie case by case, w za-
leznosci od okolicznoéci sprawy. Istnienie jak najbardziej jasnych kryte-
riéw stosowania tej zasady bedzie sie niewatpliwie wiazalo z zapewnie-
niem wiekszej pewnosci prawnej wérod uczestnikéw rynku wewnetrznego.

Potrzeba jasno funkcjonujacych testow proporcjonalnosci ma jeszcze
wigksze znaczenie w sytuacji, ktora wymaga réwnowazenia konkurujacych
ze soba, interes6w o tej samej wartoSci hierarchicznej. Chodzi tu zasadniczo
o wywazanie miedzy ochrona praw podstawowych a swoboda przeptywu
oséb, jezeli panstwo czlonkowskie, prébujac usprawiedliwi¢ ograniczenie
swobody, przywoluje potrzebe zapewnienia takiej ochrony. Wartosci, ktore
korzystaja z takiej samej ochrony, w razie ich konfliktu powinny zostaé
wzgledem siebie zbalansowane. Wydaje sie, iz instrumentem, ktéry moze
ku temu postuzyé, jest dwukierunkowe zastosowanie przez TSUE zasady
proporcjonalno$ci, tzn. iz pod katem oceny proporcjonalnosci mozliwych
ograniczen nalezy zbadal tak samo swobode rynku wewnetrznego, jak
1 chronione prawo podstawowe. Takie rozwiazanie prowadzi¢ bedzie do bar-
dziej przewidywalnego rezultatu dla jednostek korzystajacych ze swobod
rynku wewnetrznego, w tym takze swobody przeptywu osob.
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actions taken by Member States in the situation where they are willing to use, permitted by the
EU law, derogation from its provisions, in particular — inthe area of internal market freedoms.
Derogation from those freedoms will not be justified if it is not absolutely necessary. National
regulations must therefore be proportionate to the objective that these restrictions are to
protect. With respect to the free movement of persons, as an example of these goals, the
protection of fundamental rights could be mentioned. It is vitally important for the realization
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