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Приложно поле 

на Хартата на основните права на ЕС

„Все по-трудно става да се намери област, в която ПЕС отсъства напълно” 
It is becoming increasingly difficult to find areas where Union law is totally absent.

It should be recalled that especially with the amendments to the Treaties brought about by the Treaty of Lisbon, 
such matters as criminal law and military defence are increasingly affected by Union law. 
Allan ROSAS, „When is the EU Charter of Fundamental Rights Applicable at National Level?”
Известно е, че интересът към Хартата е много голям, особено в първите години след ДЛ. Както и …неразбирането (най-вече именно на тази ограничена приложимост в ДЧ). Само през първата година на прилагането ù ЕК получава над 4 000 писма, „които показват както много голям интерес, така и много съществено непознаване и неразбиране: над 2/3 от които се отнасят до въпроси, които не попадат в обхвата на съюзното право” – виж Commission européenne, Rapport 2010 sur l’application de la charte…

Жан-Марк Сове посочва например, че във Франция в периода от края на 2009-а до края на 2014 г. административните съдилища са постановили общо над 1 300 решения, свързани с или поне споменаващи ХОПЕС!

Всички вие познавате добре и новата мода в адвокатската практика на позоваване на ХОПЕС едва ли не по всеки повод, поради което в огромната част от случаите – неоснователно… 

Затова в края на 10-ата година от действието на ХОПЕС като първичен източник на ПЕС все още е необходимо разясняване на въпроса за приложимостта на Хартата в ДЧ (а очевидно и ЕК го смята, щом го определя като приоритет на проектите по Програма „Правосъдие”!).

В същото време е факт, че до днес ЕК не е завела нито едно дело по чл. 258 ДФЕС срещу ДЧ за незачитане на ХОПЕС…

Затова в своето встъпително изложение ще очертая рамките на най-съществения от практическа гледна точка въпрос, най-големия проблем и най-важния елемент от нашия проект: проблемът за определянето на приложното поле на Хартата! 

След това в 2 части ще изложа 

· І. Механизми за определяне на „реална връзка с правото на ЕС” или за определяне дали дадена материя (респ. уредба) попада в обхвата на ПЕС (респ. на ХОПЕС), според последната практика на СЕС – вкл. с ограничаването в някои решения

· II. Elargissement de la notion de champ d’application à la base du principe d’effectivité et je donnerais beaucoup d’exemples d’application dans situations en première vue purement internes.
Alors:

…Проблемът за приложното поле е решаващ за прилагането на Хартата. 
От политическа гледна точка той е решаващ за зачитането на принципа на предоставена компетентност и за ограничението ХОПЕС да не създава нова компетентност. От правна гледна точка точното очертаване на материите, респ. случаите, когато Хартата е приложима пред национален съд, определя и възможността за позоваване на този правен източник и за защита на прогласените от нея права и принципи в държавите-членки. 

Най-просто казано, за обикновения човек въпросът за приложното поле определя отговора на въпроса кога мога да се позовà на Хартата, т. е. кога имам съюзни основни права и мога да разчитам да бъдат защитени. 

Всъщност обаче това е въпросът кога действа (или оказва въздействие) въобще правото на ЕС!
Съдията от СЕС проф. Алан Розас е категоричен: „…реалният проблем не е толкова приложимостта на Хартата като такава, а много повече приложимостта на другите норми на Съюзното право”!

1. Понятие за „приложно поле” (терминологични и ценностни измерения).
1.1. Art. 51 et les Explications: 2 notions ou 2 philosophies différentes? 
Чл. 51 ХОПЕС е озаглавен „Приложно поле”, но не дава цялостна уредба: уредено е само действието по отношение на лицата, при това лаконично и без да се споменава изобщо носителят на правата – гражданинът. 

А пък „Разясненията относно Хартата на основните права” използват не само понятие, но и разбиране, очевидно различни от буквата на чл. 51, § 1. 

Ако в чл. 51, § 1 се посочва, че « Les dispositions de la présente Charte s'adressent aux États membres uniquement lorsqu'ils mettent en œuvre le droit de l'Union » , в Разясненията вече четем, че “l'obligation des EM de respecter la Charte s'impose aux États membres uniquement lorsqu'ils agissent dans le champ d'application du droit de l'Union »…
Проф. Сонайд Дъглас-Скот посочва, че в немската езикова версия на Хартата се използва „Durchführung”, което съответства на „изпълнява” („exécutent”) 

Очевидно виждането в Разясненията „отива извън „прилагането” и потенциално отваря много по-широка перспектива”. 

Това различие е особено съществено!

Съчетаният прочит на текста на чл. 51, § 1 на ХОПЕС и на текста на „Разясненията” по него разкрива поне два кръга съществени проблеми:
· какво е терминологичното значение на очевидно различните понятия?

· Какъв е в крайна сметка обхватът на действие на Хартата в държавите-членки?

И двата въпроса можеха да намерят отговор единствено в практиката на СЕС. Днес, 10 години след влизането в сила на Хартата като първичен източник, може да установим, че постигнатият напредък е значителен, но… не и достатъчен…

Приложното поле на ХОПЕС очевидно е ограничено. Това принципно я разграничава от ЕКПЧ. Това ограничение е от решаваща важност за националния съдия – той би могъл да потърси съдействие на Съда на ЕС относно тълкуването на ХОПЕС само по дела, чийто предмет попада в приложното поле на ПЕС. 

Именно определянето на това „попадане” (връзка) обаче е неговата най-важна и трудна задача. Нейното изпълнение не е въпрос на свободна преценка или желание – това е задължение на националния съдия винаги, когато смята правото на ЕС за относимо към дадена ситуация. Категоричен аргумент в това отношение съдържа чл. 94 на новия Процесуален правилник на Съда, който exige que la demande de décision préjudicielle contient l'exposé des raisons qui ont conduit la juridiction de renvoi à s’interroger sur l’interprétation ou la validité de certaines dispositions du droit de l’Union, ainsi que le lien qu'elle établit entre ces dispositions et la législation nationale applicable au litige au principal. 

1.2. Защо е тази различна терминология? 
Съдия Марек Сафян е строг: „…Сама по себе си чл. 51, § 1 не е ясна или прозрачна разпоредба…”

Съдия Алан Розас припомня, че „имаше широка дискусия дали изразът mise en oeuvre (“implementing”) е по-ограничителен от champ d’application („the scope” or „field of application”).

Председателят на СЕС проф. Кун Ленартс отбелязва, че целия Дял VІІ е предназначен „да се избегне разширяване на компетенциите чрез съдебен активизъм”! Ако според чл. 6 на ДЕС Хартата е предназначена да бъде рамка на цялото Съюзно право, то нейния чл. 51 ограничава обхвата на тази рамка само до неговото съдържание, т. е. превръща същото това право в рамка на самата Харта. 

Чл. 51, § 1 налага една interdependence incontournable: правото на ЕС не може да противоречи на Хартата (да „излиза извън” наложените от нея ценностни рамки). В скорошната практика на СЕС има поне 2 примера на отмяна на съюзна правна норма заради противоречие с ХОПЕС: CJ, 9. 11. 2010, Volker and Schecke, C-92/09 (относно чл. 7 и 8 на ХОПЕС); CJ, 1. 3. 2011, Test-Achats, C-236/09 (относно чл. 23 на ХОПЕС), но Хартата не може да се прилага извън случаите, в които се прилага Съюзното право. 

Така рамката е задължителна за съдържанието, но съдържанието определя обхвата (размера) на рамката. 

ЕС не е организация по правата на човека. С ХОПЕС той не придобива компетентност относно ПЧ (art. 6 TUE et art. 51, § 2). Поради което ХОПЕС ще има само функционално приложение – винаги и само във връзка с материалното право на ЕС. Но вярно е и обратното – да се даде на ХОПЕС приложение по-тясно от това на общото право на ЕС е немислимо и ще противоречи на смисъла ù, на нейния собствен raison d’être …

Затова водещо трябва да бъде разбирането за съвпадащи приложни полета – на ПЕС и на ХОПЕС!

И затова в Разясненията ясно се подчертава, че il résulte sans ambiguïté de la jurisprudence de la Cour que l'obligation de respecter les droits fondamentaux définis dans le cadre de l'Union ne s'impose aux États membres que lorsqu'ils agissent dans le champ d'application du droit de l'Union (Wachauf, 5/88; ERT, C-260/89; Annibaldi, C-309/96). Tout récemment, la Cour de justice a confirmé cette jurisprudence dans les termes suivants: «De plus, il y a lieu de rappeler que les exigences découlant de la protection des droits fondamentaux dans l'ordre juridique communautaire lient également les États membres lorsqu'ils mettent en oeuvre des réglementations communautaires…» (arrêt du 13 avril 2000, Kjell Karlsson e.a., aff. C-292/97). 
Очевидно правилният прочит е именно и само този, който следва от „Разясненията” – т.е. по-широкият!
ГА Котот дори приема, че изразите на френски език („mise en oeuvre”) и дори на английски език („implementation”) „описват много по-широка концепция от обикновеното изпълнение” (exécution). Особено осезателен е нюансът на френски език (който поражда и най-много въпроси), където не е употребено „application” (което е „прилагане”, както се използва на други езици), а „mise en œuvre” (което е по-скоро „осъществяване” réalisation или „действие” action…). 
Същественият проблем обаче не е толкова езиков, както ще проследим по-нататък. Знаковото решение по делото CJ, 26. 2. 2013, Åkerberg Fransson, C‑617/10 определя, че „изразът „прилага” apply/applique е по-коректен от израза „имплементира” (в смисъл на „изпълнява” execute, основно по повод транспониране на директива, за което на английски език винаги се използва именно implementing).

1.3. Терминологично разнообразие или внимателно нюансиране на понятията в практиката на СЕС. 

1.3.1. Самият Съд на ЕС (разбира се, навярно, но не само, и поради произнасянето му в различни състави по различните дела) минава през широка палитра от изрази.

В различни случаи (а понякога дори в рамките на едно и също решение!) Съдът използва понятия като „произтичащо от правото на ЕС”, „уредени от правото на ЕС” или „определени от правото на ЕС” или „вписващи се в съюзна рамка”.

1.3.2. Съюзният съд подхожда разнообразно и по отношение на критериите за определяне на обхвата на съюзното право. Понякога той настоява за установяване на „определена връзка” (une lien certaine), с което налага разбирането, че няма да е достатъчен само условен допир, „съседство” или индиректно въздействие между материите (разпоредбите). Друг път извежда като водещ критерии „целта” на една национална правна уредба и това дали тя включва (макар и не на първо място) „прилагане” на съюзна разпоредба или преследва цели, различни от тези, които са предмет на съюзното право. Трети път набляга на това дали съществува специфична съюзна уредба в дадена материя, респ. дали съществуващата съюзна уредба засяга (обхваща) именно конкретния аспект от материята.

В скорошното решение по делото Siragusa (CJ, 6. 3. 2014, Siragusa, C-206/13) СЕС използва формулата „национална правна уредба, която попада в приложното поле на правото на ЕС или го прилага”. 
„…Une réglementation nationale 
qui entre dans le champ d’application du droit de l’Union ou met en œuvre ce dernier…”; 
“national legislation which falls within the scope of EU law or which implements that law”
Немислимо да приемем, че това „ИЛИ” се появява случайно… То ни задължава да мислим, че за СЕС има разлика (съществена?) между изразите, използвани в текстовете на чл. 51, § 1 и на „Разясненията” по него!

1.3.3. „Разясненията” не случайно подчертават, че разбирането „произтича недвусмислено от практиката на Съда” il résulte sans ambiguïté de la jurisprudence de la Cour. 
1.3.4. Още по-важен обаче е фактът за коя практика става дума. Това е практиката на общностния съд (СЕО) преди приемането дори на първата версия на Хартата (през декември 2000 г., от когато датира и текста на „Разясненията”). И става дума за практиката относно „задължението (на ДЧ – б.м.) да се зачитат основните права, определени в рамките на Съюза”. Т.е. става дума за практиката относно генералните принципи. Разбирането за покриването на приложното поле на ХОПЕС с това на генералните принципи е споделено от мнозина (и ще бъде разгледано по-подробно нататък). Длъжни сме да отбележим обаче, че това разбиране не се споделя напълно: напр. juge Mаrek Safjan.
1.3.5. Тази практика (според „Разясненията”) е „потвърдена” от СЕС и непосредствено преди приемането на Хартата и „Разясненията” – през април 2000 г. (по делото CJCE, 13. 4. 2000, Kjell Karlsson et a., C-292/97, p. 37), когато Съдът «rappeler que les exigences découlant de la protection des droits fondamentaux dans l'ordre juridique communautaire lient également les États membres lorsqu'ils mettent en oeuvre des réglementations communautaires…». Там той препраща към предходното решение по делото CJCE, 24. 3. 1994, Bostock, C-2/92, p. 16, където подчертава (като припомня на свой ред пионерското в това отношение решение по делото CJCE, 18. 6. 1991, ERT, C-260/89, p. 42), че 
…dès lors qu'une réglementation nationale entre dans le champ d'application du droit communautaire, la Cour, saisie à titre préjudiciel, doit fournir tous les éléments d'interprétation nécessaires à l'appréciation, par la juridiction nationale, de la conformité de cette réglementation avec les droits fondamentaux dont la Cour assure le respect.
Тук логичният кръг се затваря: както преди, така и след Хартата, Съдът в Люксембург гарантира зачитането на основните права във всички аспекти на прилагането на Правото на ЕС: което естествено включва не само националните актове, приети по прилагане на съюзна правна норма (напр. транспониране на директива или изпълняване на регламент чрез създаване на последващи вътрешни правни норми), но и преценката за съобразеност с основните права на която и да било вътрешна за ДЧ правна норма, попадаща в материалния обхват на съюзната норма!
И чл. 51, § 1 само потвърждава това положение, вече изрично в контекста на действието на самата Харта…
ДЧ прилагат Правото на ЕС (винаги), когато действат в приложното му поле!
Затова по-нататък днес и в следващите дни ще разгледаме подробно всички елементи на това максимално широко разбиране за „действие в приложното поле на ПЕС”. 

Достатъчно е сега да посоча решението по делото N.S. (CJ, 21. 12. 2011, N. S. et a., AJ C‑411/10 & C‑493/10), където става дума за прилагането на Регламента Дъблин 343/2003. Неговият чл. 3, ал. 2 закрепва т. нар. суверенна или дискреционна клауза” („sovereign or discretionary clause”): ДЧ е по принцип свободна да реши (да прецени). Според изричното и категорично виждане на СЕС дори тогава ДЧ действа в рамките на Правото на ЕС, респ. е обвързана от ХОПЕС! Т.е. дори когато ДЧ упражнява свобода на преценка, изрично предвидена в съюзна правна норма, пак действа в условията на ПЕС (което предоставя тази свобода), поради което е в хипотезата на чл. 51, § 1, ал. 1 на ХОПЕС.
1.3.6. Подборът на цитираните в този абзац на „Разясненията” решения на СЕО също насочва пряко към това разбиране. Това е букет от решения, в които съдът очертава различните хипотези, в които държавата действа в приложното поле на ПЕС и поради това приложима ще бъде и ХОПЕС (преди нея генералните принципи):
· по делото CJCE, 13. 7. 1989, Wachauf c/ Germany, C-5/88 (както и по делото Kjell Karlsson) става дума за задължение на ДЧ за действие;
· по делото CJCE, 18. 6. 1991, ERT (Elliniki Radiophonia Tileorassi), C-260/89 става дума за съюзни задължения, които трябва да бъдат зачетени, дори когато ДЧ действа по дерогация (се отклонява) от ПЕС, защото самата дерогация е уредена (предвидена, допусната) от това право;
· делото CJCE, 18. 12. 1997, Annibaldi, C-309/96 (както и делото CJ, 15. 11. 2011, Dereci, C-256/11), пък се отнася до ситуация, когато, обратно, ПЕС не налага задължения на ДЧ и ХОПЕС няма да се прилага. 
1.3.7. Така от практиката на СЕС може да се извлече, че за да е обхваната от ХОПЕС, дадена ситуация трябва:
· или да представлява „случай на прилагане/изпълнение” на ПЕС

· или да разкрива „елементи на връзка” с ПЕС.

Джулиан Кокот пише: „Според съдебната практика ефектът на основните права на ЕС в ДЧ отива отвъд обикновеното изпълнение на съюзното право. По принцип е достатъчно национална мярка да попада в неговия обхват, за да се задейства и прилагането на съюзните основни права”.
В заключение приемам, че приложното поле на Хартата не е и не може да бъде по-широко от приложното поле на Съюзното право, но разбирането на разпоредбата на чл. 51, § 1 на ХОПЕС трябва да бъде максимално широко – в смисъла, добавен от „Разясненията” по чл. 51 – и да обхваща всички случаи на пряка и косвена приложимост (действие, дори въздействие) на ПЕС в правните системи на ДЧ.
Затова съдия Марек Сафян определя, че „полето на прилагане на Хартата е значително по-широко от полето на директно прилагане на Съюзното право или на неговото формално, техническо имплементиране в националното право”. От своя страна съдия Алан Розас приема, че „може да се застъпи становището, че изразът „когато те прилагат правото на Съюза“, използван в чл. 51, § 1 от Хартата, изисква по-скоро широко тълкуване“. 

Именно аспектите на това „по-широко тълкуване” ще се опитаме да проследим нататък!

То налага да се изгради ясна система от критерии за установяване на „елементите на връзка с правото на ЕС” в една национална ситуация или правна уредба.
И именно в такава ситуация се разкрива особено ясно необходимостта (а според мен задължението) националният съдия да отправя преюдициално запитване до съюзния съдия в Люксембург – за да получи необходимата помощ (отново именно относно конкретната преценка), но и за да снабди всички свои колеги във всички ДЧ с нова релевантна практика и така осигури не само добро правосъдие по делото, което сам разглежда, но и допринесе за постигането на добро правосъдие в общосъюзен план (от всяка друга национална юрисдикция). Тук – отново, както по повод всички централни въпроси на правото на ЕС – от решаваща важност е интензивното осъществяване на сътрудничеството между националните и съюзните съдии…
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