Anna Kowalska

Karta Praw Podstawowych Unii
Europejskiej - akt prawny czy
polityczny?

Studia Prawnoustrojowe nr 6, 203-210

2006

Artykut zostat zdigitalizowany i opracowany do udostepnienia
w internecie przez Muzeum Historii Polski w ramach

prac podejmowanych na rzecz zapewnienia otwartego,
powszechnego i trwatego dostepu do polskiego dorobku
naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony w kolekcji
cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartosc polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

MUZEUM HISTORII POLSKI



UWM Studia Prawnoustrojowe 6

Szkice i rozwazania

Anna Kowalska
Olsztyn

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej
- akt prawny czy polityczny?

1. Wprowadzenie

Niniejszy artykut jest proba okreslenia charakteru Karty Praw Podstawo-
wych Unii Europejskiej. Problem ten byl wielokrotnie podnoszony w literatu-
rze prawniczej (m.in. V. Antripaldi, E. Piaciotti, G. Rivosecchi, L. S. Rossi).
Z jednej strony Karta — najbardziej kompleksowe jak dotad opracowanie
zawierajace katalog praw podstawowych — uznawana jest w piSmiennictwie za
dokument prawnie wigzacy, z drugiej za$ traktowana jako deklaracja politycz-
na. Wyjasnienie tego zagadnienia nie jest bez znaczenia, gdyz uznanie Karty za
dokument prawnie wigzacy skutkowaloby powstaniem po stronie jednostki
konkretnych uprawnien z niej wynikajacych i podlegajacych ochronie prawne;.

2. Prawa podstawowe w prawie traktatowym

Integracja europejska od samego zarania, tj. od stworzenia Wspélnot, miala
przede wszystkim charakter ekonomiczny, jej podstawg byla swoboda prze-
plywu: osob, kapitalu, débr i ustug. Te cztery wolnoéci staly sie fundamentem
wspolnego rynku®. W trzech pierwszych traktatach Wspélnot Europejskich nie
znajdziemy zapis6w odnoszacych sie do praw obywateli czy praw czlowieka, nie
ma tam réwniez zadnych przepiséw procesowych wskazujgcych na tryb ich
ochrony. Okreslenie praw obywateli i ich ochrona nalezala do obowigzkiem
panstw czlonkowskich.

Brak instrumentéw ochrony praw podstawowych zaczal by¢ widoczny
woéwezas, gdy sady panstw czlonkowskich zaczely orzekaé na podstawie zasad
prawnych wynikajacych z prawa pierwotnego. Taka praktyka miala swoje
zrodlo w prymacie prawa wspélnotowego nad normami prawa krajowego.

! A. Manzella, Dal mercato ai diritti, [w:] Rescrivere i diritti in Europa, A. Manzella, P. Melograni,
E. Piaciotti, S. Rodota, Bologna 2001, s. 29.
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Jednak zakres ochrony prawnej praw podstawowych przed sadami 1 instytuc-
jami krajowymi nie byl kompletny, z zasad prawa pierwotnego nie wynikaly
bowiem zadne konkretne rozwiazania dotyczace ochrony tych praw przed
instytucjami wspdlnotowymi?2.

Pierwsza kodyfikacja praw, ktore powinny byé respektowane i chronione
na poziomie ponadpanstwowym, zostala wydana przed Rade Europy w 1950 r.
Byla to Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnoéci. Jednak stronami tej Konwencji sa wszystkie panstwa czlonkowskie,
nie za§ Wspdlnoty czy obecnie Unia Europejska.

W prawie traktatowym materialny zapis dotyczacy praw podstawowych
jednostki znalaz! sie dopiero w Traktacie o Unii Europejskiej z 1992 r. W art.
6 pkt 1 stwierdza sie, iz ,,Unia opiera sie na zasadach wolnosci, demokracji,
poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnoSci oraz praworzadnoéci,
na zasadach, ktére sa wspdlne dla Panstw Czlonkowskich”, zas w pkt 2:
»Unia respektuje prawa podstawowe zagwarantowane w Europejskiej Kon-
wencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnoéci, podpisanej
w Rzymie 4 listopada 1950 r., oraz prawa wynikajace z tradycji konstytucyj-
nych, wspélnych dla Panstw Czlonkowskich, jako zasady ogdlne prawa
wsp6lnotowego”3.

Widzimy zatem, ze w Traktacie o Unii Europejskiej pojawia si¢ pewne
novum w stosunku do traktatéw wezeéniejszych. Przyszla Unia Europejska ma
by¢ nie tylko wspolng przestrzenia ekonomiczna, oparta na czterech pod-
stawowych wolnoéciach dziatalnosci gospodarczej, ale réwniez musi podjaé
wysitek majacy na celu ochrone praw podstawowych jednostki jako ,zasad
ogodlnych prawa wspdlnotowego” (art. 6 pkt 2).

Traktat o Unii Europejskiej w art. 7 przewidzial réwniez mechanizmy
sankcjonowania naruszen praw podstawowych w nim okreslonych oraz roz-
szerzyl kompetencje Trybunalu Sprawiedliwosci o sprawowanie kontroli nad
aktami wydawanymi przez instytucje Unii Europejskiej, ktére moglyby naru-
szyé prawa okreslone przez Konwencje (art. 46)*. Zatem Traktat stal sie
niewatpliwie waznym dokumentem nie tylko z racji powolania nowej formy
integracji europejskiej, ale roéwniez z punktu widzenia ochrony praw jednostki.
Nalezy zauwazyé, ze ustawodawca wspélnotowy nie okreslit w nim w sposéb
wyrazny katalogu praw, ktére bylyby zapewnione obywatelom Unii.

2 Zob. G. Rivosecchi, La Carta dei diritti fra codificazione sui generis e diritto previgente, [w:]
L’omogeneita’ costituzionale nell’'Unione Europea, ed. V. Antripaldi, R. Miccii, Padova 2003, s. 255.

3 Polskie tlumaczenie podaje za: Prawo Unii Europejskiej, Traktat Ustanawiajgcy Wspdlnote
Europejskq, Traktat o Unii Europejskiej, Traktat Akcesyjny, Karta Praw Podstawowych UE, Projekt
Konstytucji dla Europy, Bielsko Biala 2004, s. 181.

4 Zob. G. Rivosecchi, op. cit. s. 263.
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3. Prawa podstawowe przed powstaniem
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej

Parlament Europejski podejmowal wcze$niej wiele inicjatyw zmierzajacych
do okreslenia praw podstawowych na obszarze Wspdlnot. Pierwsza inicjatywa
miala miejsce 16 listopada 1977 r., kiedy to zostala uchwalona pierwsza
rezolucja® sklaniajaca do opracowania katalogu praw na podstawie Europejs-
kiej Konwencji Praw Czlowieka z 1950 r., Miedzynarodowego Paktu Narodow
Zjednoczonych z 1966 r. oraz praw cywilnych i politycznych zawartych w kon-
stytucjach pafhistw-czlonkéw. Nastepng wazna inicjatywa byl Traktat Wspélno-
towy z 1984 r.8, przygotowany przez Altiero Spinellego, oraz akt z 1989 r.
(raport De Guchta)’, bedacy podstawa do uchwalenia Deklaracji Praw i Wolno-
§ci Podstawowych. Nastepng byla Rezolucja o Obywatelstwie Unii oraz stwo-
rzona w tym czasie wizja przyszlej konstytucji europejskiej — raport Hermanna
z 1994 r8

Jednak za poczatek prac nad Karta mozna uznaé stwierdzenie przez Rade
Europy w Kolonii w czerwcu 1999 r., ze niezbedne jest zredagowanie dokumentu
w celu uwidocznienia praw istniejacych na obszarze Unii. Oznacza to w sposéb
wyrazny, ze zostaly okreSlone nowe obszary praw czlowieka, wymagajace
zdefiniowania i uregulowania, co niewatpliwie jest owocem dorobku prawa
wspélnotowego®. Wlasnie w maju 1999 r. wszedl w zycie traktat z Amsterdamu,
ktory przewidywal utworzenie obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i prawa. Kon-
sekwencja tego bylo uzyskanie przez instytucje europejskie kompetencji, dzieki
ktérym mogly interweniowaé w sfere praw wolnosciowych jednostek. Wydawalo
sie wiec konieczne stworzenie dla instytucji wspélnotowych jasnego katalogu
praw podstawowych jako linii granicznej dla tej interwencji. Od tego momentu
Unia przestatla by¢ tylko unia finansowsg i monetarna, ale zaczela zajmowac sie
bezpieczefstwem i wolnosciami obywateli, ktére czesto na poziomie poszczegol-
nych pafistw nie mogly by¢ zaspokojone.

4. Przyjecie Karty Praw Podstawowych w Nicei

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej powstala w sposéb dosé
nietypowy, biorac pod uwage przyjete juz w Unii procedury opracowywania
i uchwalania tego typu aktéw. Ot6z prace nad jej powstaniem odbywaly sie na

5 Dz. U. UE seria C 299 z 12 grudnia 1977.

¢ Dz. U. UE seria C 77 z 19 marca 1984, s. 53, sprawozdawca A. Spinelli; dok. 1-1200/83.

” Dz. U. UE seria C 120 z 16 maja 1989, dok. A 2-3/89.

8 Dz. U. UE seria C 61 z 28 lutego 1994, s. 155, sprawozdawca F. Hermann; dok. A 3-64794.
? 8. Rodotg, La carta come documento politico o giuridico, [w:] Rescrivere i diritti...
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wzér nie tylko procedury miedzynarodowej, ale takze procedury parlamen-
tarnej. Opracowanie Karty zostalo powierzone tzw. Konwentowi, ktéry skla-
dal sie z reprezentantéw panstw-czlonkéw, reprezentantéw parlamentow
panstw-czlonkéw, reprezentanta Komisji i reprezentantéw Parlamentu Eu-
ropejskiego. Wytyczne, na bazie ktorych mial zostaé zredagowany tekst
Karty, zawarte zostaly w tzw. mandacie z Kolonii, ktéry okreslil, ze Karta
powinna zawieraé prawa wolno$ciowe i odnoszace sie do zasady réwnosci,
prawa procesowe, prawa zawarte w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
i Wolnosci Podstawowych oraz prawa wynikajace z tradycji konstytucyjnych
panstw-czlonkéw. Wytyczne te zostaly pdiniej zawarte w Preambule do
Karty!®.

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, zostala uchwalona w Nicei
7-9 grudnia 2000 r. Mozna powiedzieé, ze byla to chwila epokowa, bo
woéwczas Unia przeksztalcila si¢ z unii ekonomicznej w unie polityczng i unie
praw. Proklamacja Karty byla réwniez krokiem podjetym w celu podniesienia
w obywatelach Unii §wiadomosci ich wspélnej tozsamosci, a takze ukazania
im, ze uczestnicza we wspdlnym rozwoju europejskim!!. Fakt ten nie jest
wcale bez znaczenia, bowiem Karta to instrument, ktéry moze przekazaé
obywatelom wiladze do stworzenia Europy, dajac im prawa i mobilizujac do
korzystania z nich. Konsekwencja tego bylby wzrost zaufania obywateli do
Unii, ktérego brak - spowodowany w gléwnej mierze deficytem demokracji
i deficytem konstytucyjnym - mozna zauwazyé w ostatnich latach na prazy-
kladzie chociazby malego zaangazowania w wybory do Parlamentu Europejs-
kiego'2.

5. Charakter prawny Karty Praw Podstawowych

W przeméwieniu inicjujacym prace nad Karta prezydent Niemiec Roman
Herzog wyraznie stwierdzil, iz powinna ona byé zredagowana w taki sposob,
Jak gdyby chodzilo o dokument, ktéry bylby odzwierciedleniem prawomocnego
katalogu praw. Bylo to potrzebne szczegélnie po konflikcie w Kosowie, ktéry
wymagal interwencji wojskowej dla ochrony praw czlowieka. Konflikt ten
ukazat stabos¢ polityczng Europy i to, ze ochrona praw czlowieka wewnatrz
Unii nie jest dostatecznie zapewniona. Zrodzilta sie wiec potrzeba dokumentu

1® M. Antripaldi, Il ,,metodo” della Convenzione” e i ,valori” della carta dei diritti: una cronaca
dei lavori preparatori, [w:] L’'omogeneitg.

' A. Celotto, G. Historio, Efficacia giuridica della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione
europea (rassegna giurisprudenziale 2001-2004), Materiali dell’associazione dei costituzionalisti
italiani, [online] <www.associazionedeicostituzionalisti.it>.

12 L.Levi, Carta dei Diritti e Costituzione Europea |w:] I diritti fondamentali dopo la Carta di
Nizza. Il costituzionalismo dei diritti, ed. G.F. Ferrari, Milano 2001.
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o charakterze ogolnym, ktéry by stworzyl europejskie standardy ochrony praw
podstawowych jednostki?3.

Moc prawna Karty moze byé dostrzezona réwniez w odniesieniu si¢ do
zasad konstytucyjnych i obowigzkéw miedzynarodowych panstw. Karta Praw
Podstawowych Unii Europejskiej reprezentuje bowiem multilevel constitution,
ktorej uczestnikami sa wszystkie pafstwa czlonkowskie wraz ze swoimi kon-
stytucjami. Oznacza to, ze konstytucje poszczegdlnych panstw, (pojmowane
szerzej, jako konstytucje formalne i materialne) sg zjednoczone w jeden
organizm konstytucyjny, bedacy uzupelnieniem systemu stworzonego przez
traktaty'*.

Te konstytucyjno$é Karty wyraza takze jej art. 53, ktory méwi, ze: ,,zadne
postanowienie niniejszej Karty nie bedzie interpretowane w sposéb ograni-
czajacy badz negatywnie wplywajacy na prawa czlowieka i podstawowe
wolnosci, stosownie do zakresu ich zastosowania, uznane w prawie Unii
1 prawie migdzynarodowym, jak réwniez na mocy miedzynarodowych porozu-
mien, ktérych strong jest Unia, Wspélnota badz wszystkie Panstwa Czlon-
kowskie, w tym Europejskiej Konwencji w sprawie Ochrony Praw Czlowieka
1 Podstawowych Wolnoéci, a takze na mocy konstytucji panstw czlonkows-
kich”'®, Norma ta potwierdza tre$é konstytucyjng Karty, poniewaz wprowa-
dza rodzaj ,pomocniczosci konstytucyjnej”, ktéra przewaza na korzysé oby-
watela. Oznacza to, ze jezeli dane prawo jest lepiej chronione przez konstytu-
cje panstwowa, wlaénie ten rodzaj ochrony bedzie stosowany'¢. Tak
sformulowana norma nadaje Karcie charakter bardziej ogdlny niz charakter
poszczegblnych konstytucji panstw czlonkowskich, co jednoczeénie stawia ja
Jjak gdyby ponad nimi w hierarchii Zrédet prawa. W Karcie zostaly zebrane
wartoéci i prawa podzielane przez prawie wszystkie panstwa czlonkowskie.
Od czasu uchwalenia Karty musza one by¢ przestrzegane przez wszystkie te
panstwa.

Mozna przyjaé zalozenie, ze Karta jest pierwszym aktem wydanym z mysla
0 utworzeniu unii opartej na konstytucji. W takim przypadku moc prawna
Karty nalezaloby ocenia¢ w wymiarze aktu konstytucyjnego, a nie tylko aktu
miedzynarodowego. W stosunku do Karty jako dokumentu pelnigcego funkcje
wstepu lub zarysu przyszlej konstytucji europejskiej nie jest uznawana moc
prawna w tradycyjnym tego znaczeniu, czyli przez jej wiaczenie do traktatu
miedzynarodowego. Jest natomiast oczywiste, ze wlgczenie norm Karty do

13 Ze wzgledu na odrebna grupe praw zawartych w tytule ,,Obywatelstwo”, ktére odnosza sie
wylacznie do obywateli Unii, mozna wywnioskowa¢, iz Karta nie jest skierowana tylko do obywateli
Unii.

" M. Antripaldi, op. cit., s. 231.

'S Prawo Unii Europejskiej, Traktat Ustanawiajgcy.

¢ A. Manzella, op. cit., s. 47.



208 Anna Kowalska

traktatu moze by¢ jedng z opcji, poprzez ktéra akt uzyskuje lub, precyzyjniej
moéwiac, wydaje sie, ze uzyskuje walor prawny!”.

6. Polityczne znaczenie Karty Praw Podstawowych

Zwolennicy teorii, ze Karta ma charakter dokumentu politycznego wysu-
waja na pierwszy plan wlaénie fakt wlgczenia jej do traktatu, opierajac si¢ na
tresci Deklaracji o przyszlosci Unii, zalaczonej do aktu koficowego konferencji
miedzyrzadowej, ktéra odbyta sie 7-9 grudnia 2000 r. W Deklaracji zostalo
zawarte odniesienie do statusu Karty, ktora po przygotowaniu przez Konwent,
a nastepnie po jej proklamacji przewiduje faze sprawdzajgca ewentualnosc
i sposoby wlaczenia Karty do traktatow.

Fakt, iz bezpo$rednio po proklamacji Karta nie zostala wlaczona do tekstu
traktatu z Nicei, ale opublikowana w Dzienniku Urzedowym UE serii C, czyli
serii przeznaczonej dla aktéw nieobligatoryjnych, moze oznaczaé intencje, by
przynajmniej w tym momencie zachowaé jej charakter symboliczny i de-
klaratoryjny. Karty nie poddano wtedy pod glosowanie w parlamentach
panstw czlonkowskich ani tez w zadnym panstwie nie zostalo zorganizowane
referendum narodowe w sprawie jej przyjecia. Karta przez wielu jest po-
strzegana jako dokument o charakterze ,,napominajacym”, ktory jest przypisa-
ny aktom nalezacym do tzw. soft law i rekomendacji miedzynarodowych'®.

7. Wnioski

Pieé¢ lat od proklamacji Karty Praw Podstawowych UE nadal trudno
okresli¢, jaki jest walor tego dokumentu. Przyjecie zalozenia, ze Karta nie
posiada mocy prawnej nie zaskakuje, bowiem jest ono wynikiem tradycyjnego
pojmowania prawa przez prawnikéw, ktorzy wierza, ze reguly prawa sa
niezalezne od rzeczywistoéci czy tez sa ponadczasowe. Ich zdaniem w sytuacji
braku spelnienia okreslonych warunkéw (uznanych nie wiadomo przez kogo,
Jjak, kiedy i dlaczego), ktére nie moga by¢ absolutnie pominiete, nie moze
istnie¢ prawo, co jest réwniez wyrazem przeslanki pewnosci prawa'®.

Jednak, z drugiej strony, watpliwe, zeby dokument, ktéry przygotowano,
odwolujac si¢ do techniki prawnej nieznanej dotad w Unii, a nastepnie

17 A. Spadaro, Sulla giuridicita della Carta Europea dei Diritti Umani: ¢’¢ ma (per molti) non si
vede, {w:] I diritti fondamentali.

8 B. Confronti, La Carta dei Diritti Fondamentali dell’Unione Europea e la Convenzione Europea
dei Diritti Umani, [w:] Carta dei Diritti Fondamentali e Costituzione dell’'Unione Europea, ed. L. S.
Rossi, Milano 2002.

® A. Spadaro, op. cit., s. 258.
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uroczyS$cie przyjety, nie mial mie¢ przyznanej mocy prawnej. Przemawiajg za
tym m.in. nastepujace argumenty:

1) Karta zostala podpisana nie tylko przez instytucje europejskie, ale takze
przez glowy panstw 1 rzadéw po wczeéniejszym zredagowaniu jej przez m.in.
reprezentantow parlamentéw narodowych;

2) Karta nie tylko deklaruje prawa w wiekszoécl istniejace juz w porzad-
kach prawnych panstw-czlonkéw, ale takze nadaje efektywno$é niektérym
zasadom miedzynarodowym prawa;

3) Karta nie tylko laczy w sobie prawa wszystkich dotychczas wydanych
aktéow miedzynarodowych zawierajacych prawa jednostek, ale zawiera tez
pewne novum, a mianowicie strukture, na ktéra sklada si¢ Preambula, 50
artykuléw niepodzielonych wedlug tradycyjnego ukladu na prawa cywilne,
polityczne, socjalne i ekonomiczne, ale zgrupowanych w szesciu walorach
podstawowych: godnoéé, wolnoéé, réwnoéé, solidarnosé, obywatelstwo i spra-
wiedliwoé¢; oraz dyspozycje ogdlne.

Nowatorska konstrukcja zapewnia niepodzielnoéé praw, a tym samym
rozdziela taka sama moc praw podstawowych®. Oznacza to, ze wszystkie
prawa zawarte w Karcie znajdujg sie na tym samym poziomie ochrony, przez co
zostaje obalona bariera pomiedzy poszczegblnymi kategoriami i generacjami
praw. Nowoscig w Karcie sg takze niektore prawa niezawarte w konstytucjach
panstw ani w Konwengji z 1950 r., jak np. prawa zwigzane z bioetyka, nowymi
technologiami, prawa os6b starszych, prawa dzieci.

Nalezy zwrécié uwage, ze sama Karta zawiera normy o charakterze pra-
wnym wiazacym panstwa czlonkowskie i instytucje europejskie. Sa to art. 51
(zakres praw zagwarantowanych), art. 52 (dotyczacy zakazu naruszania
praw), art. 53 (stopien ochrony praw) i art. 54 (zakaz naduzywania praw).

Jak dotad, zgodnie z unormowaniami przyjetymi przez Deklaracje o przy-
szloéci Unii oczekiwano, ze nadanie Karcie mocy prawnej nastapi wraz z jej
wlaczeniem do traktatu konstytucyjnego. Jednak w sytuacji, gdy traktat ten
nie zostal wdrozony w zycie, to przede wszystkim od orzecznictwa organéw
sadowniczych zalezy nadanie Karcie mocy prawnej poprzez odniesienie do jej
norm?. Przyjmujgc zalozenie, ze moc prawna wynika ze skutecznosci tego

2 S. Rodota, op. cit., s. 73.

! Por. sentencja 135/2002 Wloskiego Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie nienaruszalnosci
domicylu, ktéry w argumentacji wyroku odnosi sie nie tylko do Migdzynarodowego Paktu Praw
Cywilnych i Politycznych czy do Konwencji z 1950 r., ale takze do art. 7 i 52 Karty Praw
Podstawowych, ktéra ,mimo ze nie posiadajaca mocy prawnej, wyraza wspdlne zasady prawnych
porzadkéw europejskich”; wyrok polskiego Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2005
(P 9/04), w ktérym, odnoszac sig¢ do art. 11-109 ust. 1 Traktatu Ustanawiajacego Konstytucje dla
Europy (zanajdujacego si¢ w rozdziale ,Karta Praw Podstawowych Unii”), stwierdza sig, iz ,,przepis
ten co prawda jeszcze nie cbowiazuje, ale jego tresé nie budzi watpliwosci i wskazuje na dominujace
w tej materii tendencje. Nakaz stosowania przepiséw korzystniejszych dla oskarzonego jest zasada,
z ktérej oskarzony moze i powinien mieé prawo skorzystaé”; orzeczenie Sadu Apelacyjnego w Rzymie
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prawa, bowiem ,prawo jest naukg spoleczna praktyczng”??, dojdziemy do
konkluzji, ze kazda norma, ktéra nie jest skuteczna, w rzeczywistosSci nie jest

norma prawna.

z 11 kwietnia 2002 r. w ktérym stwierdza sie¢ mozliwosé petnego wykorzystania Karty, potrzeganej
jako ,punkt odniesienia nie tylko dla dziatalnosci instytucji wspélnotowych, ale takze dla dzialalnosci
interpretacyjnej sedziéw”.

22 A. Spadaro, op. cit., s. 259.



