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ПРИЛАГАНЕ на Хартата на основните права на ЕС

(Ограничения на действието на Хартата)

Увод
Хартата на основните права на ЕС (ХОПЕС) рамкира нормотворческата власт на държавите-членки – всяка национална правна мярка (в приложното поле на ХОПЕС
) също е подчинена на безусловното изискване да „спазва” правата и „зачита” принципите (и в двата случая – поне като не ги нарушава), а държавата е длъжна и да „прилага” принципите (вкл. като ги „конкретизира”). Всяко противоречие на съюзна или национална правна норма с разпоредба (или духа) на ХОПЕС води до неприлагане от съюзния или националния съд. Хартата е предназначена да предизвиква (пряко) правни последици и в правната сфера на частните лица (физически и юридически). 

Редом с това – ако не и преди всичко! – ХОПЕС е и обвързващ (задължителен) тълкувателен източник: всяка правна норма (съюзна или национална в приложното поле на ПЕС) трябва да бъде тълкувана (с оглед прилагането ù) съобразено с (съответно на) релевантната (съответната) разпоредба на Хартата.

За изясняване на нейното прилагане бе предвиден заключителният Дял VII „Общи разпоредби относно тълкуването и прилагането на Хартата“ (чл. 51-54). Разпоредбите на Дял VІІ уреждат няколко принципни, практически важни и политически чувствителни за ДЧ проблема:

– необходимостта да се определи ясно в кои случаи (спрямо кои отношения) ще се прилага Хартата – и респ. да се прогласи неприложимостта и‛  спрямо (изцяло) вътрешни ситуации, подчинени на собствената (вътрешната) правна уредба на всяка ДЧ;

– определянето на задължителни правила (базови стандарти) за тълкуването на ХОПЕС и съотношението и‛  с други основни източници на правната защита на правата на човека;

– определяне на минималните стандарти на защита на закрепените в Хартата права и принципи;

– очертаване на три (различни?) задължения, произтичащи от Хартата за институциите на ЕС и на ДЧ: да „спазват правата, зачитат принципите и насърчават тяхното прилагане…“.

Това са най-важните разпоредби и най-проблемните въпроси, свързани с прилагането на Хартата. В крайна сметка те предопределят най-важната роля на Хартата – като източник на права за гражданите! Те позволяват прилагането на Хартата спрямо частните лица, но и съществено ограничават това приложение.
Всъщност прилагането на специфичния правен източник ХОПЕС се оказва подчинено на немалко ОГРАНИЧЕНИЯ, повечето от които съществени и повечето от които – пряко отнасящи се именно до гражданите. 

Затова предлагам това ПОМАГАЛО: практически ориентирано съкратено обобщение на практически най-важните (за юриста и за всеки гражданин) проблеми, изложени подробно в Книга трета (ХОПЕС – проблеми на прилагането):

· Общите ограничения на прилагането на Хартата (Първа част)

· и особено важните от практическа гледна точка особени ограничения на действието на Хартата на основните права на ЕС по отношение на частните лица (Втора част).

Първа част. Общи ограничения на прилагането на Хартата 
Общите правила относно прилагането на разпоредбите на ХОПЕС (закрепени в чл. 51) налагат ограничения по отношение на адресатите на Хартата (І). Особените правила (по чл. 52-54) относно съотношението с другите източници на основни права налагат други ограничения по отношение на адресатите на Хартата (ІІ).

І. Ограничения на действието на Хартата чрез общите правила относно прилагането на разпоредбите на ХОПЕС (по чл. 51)

Хартата е източник на Правото на ЕС и като такъв е естествено адресирана до всички правни субекти, за които правото на ЕС е приложимо: Съюзът (с всички негови структури), държавите-членки (с всички техни структури) и частните лица (физически и юридически) под юрисдикцията на държавите-членки (респ. на ЕС)
.

Това са принципно различни категории носители на задължения, сред които според Разясненията по чл. 51 първи по важност са институциите на ЕС („този член има за цел да покаже ясно, че Хартата се прилага най-напред към институциите и органите на Съюза при спазване на принципа на субсидиарност“). 

Практически най-важният проблем обаче е свързан с прилагането на ХОПЕС по отношение на държавите-членки и най-вече в тях (по отношение на частните лица). Обаче както в чл. 51 (относно приложното поле на Хартата), така и в чл. 52 (относно обхвата и тълкуването на разпоредбите ù) по никакъв начин не са споменати частните лица (дори гражданите). Всичко това налага изясняване.

Общите правила относно действието на Хартата на основните права на ЕС са закрепени в Дял VII „Общи разпоредби относно тълкуване и прилагането на Хартата”. Всъщност този дял съдържа правна уредба относно: обхвата на Хартата, тълкуването на разпоредбите на Хартата и възможностите за ограничаване на действието на разпоредбите на Хартата.

Първата по ред – и по важност именно от гледна точка на общата рамка на действието – разпоредба (чл. 51) определя материалния и персоналния обхват на приложението на Хартата. 

Разпоредбите на чл. 51, ал. 1 и 2 налагат ОГРАНИЧЕНИЕ на действието на ХОПЕС по отношение на ЕС в рамките на компетенциите на ЕС – естествено с последици и за частните лица (Глава 1).

Разпоредбата на чл. 51, ал. 1 определя общото ОГРАНИЧЕНИЕ на приложението на ХОПЕС по отношение на ДЧ (Глава 2) и на приложното поле на ХОПЕС (Глава 3). И с това налага много съществено ограничение на действието на Хартата по отношение на лицата – особено в сравнение с ЕКПЧ. 

Чл. 51, ал. 1 очертава и персоналния обхват (адресатите) на Хартата. И именно от там произтича третият проблем – редакцията му създава впечатление за изчерпателно изброяване, но частните лица (юридически или физически – граждани) не са посочени изобщо. Представата, че действието на Хартата е ограничено обаче е неоснователно (Глава 4). 

Това ще ни позволи да проследим ограничения на действието на ХОПЕС чрез правилата относно възможностите за ограничаване (забрани за ограничаване и допустимо ограничаване по чл. 52, 53 и 54).

Разпоредбите на чл. 51 и чл. 52, ал. 2-7 определят задължителни (за националните и съюзната юрисдикции, респ. за всеки правоприлагащ субект) правила относно тълкуването при прилагане на разпоредбите на Хартата – общи и специални за отделни разпоредби (закрепващите принципи). Те могат общо да бъдат определени като ограничения, макар някои от тях да позволяват (и да получават в практиката на СЕС!) разширителен прочит.

Една от най-специфичните разпоредби (чл. 52, ал. 5) пък налага особено съществени ограничения на действието спрямо частните лица на някои разпоредби на Хартата (т. нар. „норми-принципи”), поради което е предмет на самостоятелен анализ в цялата Втора част.

Глава 1. Действие на ХОПЕС по отношение на ЕС (по чл. 51)

Съществен теоретичен (още по-малко практически) проблем сякаш не стои: всяка структура на ЕС е ангажирана (задължена) да спазва Хартата (т.е. да не приема или прилага съюзни разпоредби, противоречащи на Хартата). Трябва обаче да се отчетат две важни особености. 

1. Първата важна особеност е свързана с режима на компетенциите на ЕС. 
Според чл. 6, § 1, ал. 2 ДЕС „разпоредбите на Хартата не разширяват по никакъв начин определените в Договорите области на компетентност на Съюза”. Същото по същество, но с още по-ясна формулировка, е закрепено в чл. 51, ал. 2 ХОПЕС: „Настоящата харта не разширява приложното поле на правото на Съюза извън компетенциите на Съюза, не създава никакви нови компетенции или задачи за Съюза и не променя компетенциите и задачите, определени в Договорите”. От това следва, че ЕС не може да приема правни актове относно основните права само на основание на Хартата.

1.1. Институциите и всички органи на ЕС в широк смисъл са длъжни да „спазват правата, зачитат принципите и насърчават тяхното прилагане“. Според Разясненията те могат да правят това „само в съответствие със своите компетенции и при зачитане на предоставените в Договорите компетенции на Съюза“. Това по същество очертава две ограничения:
1.1.1. Да не се разширява обхватът на предоставените компетенции – т.е. в материите, в които ЕС е овластен да действа, са възможни само действия (правни мерки), които попадат в рамките на овластяването, т.е. в предвидения обем и със съответстващия интензитет (целесъобразност и пропорционалност).
1.1.2. Да не се създават нови области на компетентност – т.е. да не се осъществяват действия (респ. да не се приемат правни актове) в материи, в които Съюзът не е овластен.
1.2. Държавите-членки не могат да ограничават предоставените на ЕС компетенции, а институциите на ЕС не могат да излизат извън рамките на предоставените от тях на ЕС компетенции. Очевидно подобна декларация е особено важна, след като става предмет и на изрична уредба в ал. 2 на чл. 51 ХОПЕС.
1.2.1. Механизмът на разпределяне на компетенциите в ЕС е много специфичен и сравнително усложнен. Той отразява ключовата особеност на европейската интеграция – предоставяне от суверенни държави-членки, които продължават да бъдат суверенни държави, на власт (управленски правомощия, компетенции) за вземане на решения в множество области от страна на интеграционния съюз, който е властова структура, без да притежава суверенитет. Прехвърлянето на власт от държавите-членки се прави постепенно – в хода на еволюцията на интеграционния процес и чрез поредицата ревизии на Учредителните договори. То се осъществява в различни материи и в различен обем в зависимост от необходимостта и от склонността на държавите да ограничават собствените си правомощия. Трансферът на компетенции е изключително съществен, но не необратим – ДЛ категорично  потвърди това, като предвиди изрично процедура за напускане на ЕС (в новия чл. 50 на ДЕС).

Този механизъм е ключовият за съществуването на ЕС – поради което и чувствителността към него както от страна на държавите-членки, така и от страна на институциите на ЕС е особено висока. Това обяснява и разбирането за необходимост от иначе нямащи самостоятелно практическо значение декларативни разпоредби, като тази на чл. 6, § 1, ал. 2 ДЕС и чл. 51, ал. 2 ХОПЕС (която по същество я преповтаря).
1.2.2. Разбирането за недопустимост на разширяването на компетенциите на ЕС въз основа на зачитането на основните права е постоянно в практиката на интеграционния съд още от делото Grant
 през 1998 г. Разбира се, най-знаково в това отношение е Становище 2/94 на СЕО от 1996 г. относно присъединяването на ЕО към ЕКПЧ – в което той определя Проекта на споразумение за присъединяване като противоречащ на ДЕО, тъй като ЕО не разполага с компетентност в материята, и изрично посочва, че е недопустимо евентуално разширяване на компетенциите и‛ , което не е предвидено в ДЕО
. Тъкмо затова се налага създаването с ДЛ на изрични разпоредби в УД относно правата на човека.
1.2.3. Притесненията относно евентуалното разширяване на компетенциите на ЕС са свързани с някои права, които нямат друга основа в интеграционния правопорядък – като тези относно правото на брак независимо от пола (чл. 9), правото на отказ от военна служба (чл. 10) и др. В същото време обаче нали една от същностните причини за приемането на собствена харта на основните права в ЕС е именно да се създаде собствена съюзна уредба, което съвсем не би имало смисъл, ако не съдържаше и нови права, а ставаше дума единствено и само за права, които вече са част от интеграционния правен ред…
1.3. Двете условия или ограничения – да не се създават нови компетенции и да не се разширяват заварените – обаче налагат особено внимателен прочит на останалите разпоредби на Хартата. Редица от тях се отнасят до права, респ. до материи, които строго погледнато не попадат в обхвата на заварените предоставени компетенции или в рамките на овластяването. 
1.3.1. Според мен правилният прочит на чл. 51 ХОПЕС трябва да отчита, че приемането на ХОПЕС ангажира ЕС с постоянно и безусловно зачитане (спазване) на правата на човека. Това задължение трябва да се изпълнява в обема и при условията, предвидени в самата ХОПЕС. Именно затова са необходими (и само затова имат смисъл!) разпоредбите на чл. 52 и чл. 53 ХОПЕС. При създаването на ДЛ политическата воля бе предоставянето на нови компетенции (или разширяването на заварените) да се сведе до минимум, за да се избегнат упреците за федерализация. Така нови компетенции бяха предоставени с ДЛ (пространството на свобода, сигурност и правосъдие стана област на „поделена компетентност“, нови компетенции се предоставиха в материите на административното сътрудничество, космическите изследвания, спорта и т.н.). 
1.3.2. Такъв е и смисълът – макар да не е посочено със същата формулировка – на чл. 6, § 1 ДЕС: Съюзът „зачита“, т.е. Съюзът е компетентен да действа (според чл. 51, § 1 ХОПЕС да „зачита, спазва и насърчава“) в материята на правата на човека. И именно това е проявата на „потвърждението на привързаността към принципите на свободата, демокрацията и зачитането на правата на човека и основните свободи“, прогласено обвързващо в 4-ото съображение на преамбюла на ДЕС.
1.3.3. Разбирането, че ЕС няма компетентност в материята на правата на човека, тъй като такава не е посочена изрично като „област на компетентност“ на ЕС (в изброяването по чл. 3-6 ДФЕС), не трябва да се абсолютизира. Вярно е, че с ДЛ (в логиката на Конституцията за Европа) се прави за първи път изрично изброяване на категориите предоставени компетенции и изчерпателно се изброяват обхванатите материи. Но е вярно и че подходът на конституционния законодател е съвсем различен по отношение на още една област на компетентност на ЕС, призната именно за „компетентност на ЕС” с ДЛ – като принципна промяна спрямо заварената уредба на редакцията на ДЕС от Маастрихт до Лисабон. В периода ноември 1993 – декември 2009 г. ЕС не беше юридическо лице, а външната политика, както и сътрудничеството в областта на правосъдието и вътрешните работи, не бяха „компетенции на ЕО“, а други „политики и форми на сътрудничество“ (чл. 1 ДЕС преди ДЛ), където се прилагаха механизмите на междуправителственото сътрудничество (наричани „Втори и Трети стълб на ЕС“), в принципна отлика от механизмите на интеграция, прилагани в Общностите, съставляващи т. нар. „Първи стълб на ЕС“. 
Съзнателно, за да се избегне политическо напрежение – най-вече вътре в отделните ДЧ – компетентността на ЕС в областта на външната политика и сигурността не е посочена изрично сред изброените области на компетентност по чл. 2-6 ДФЕС, доколкото не попада в нито една от определените от тях категории компетенции. Тя е друг вид компетентност. И чл. 24 ДЕС определя, че „компетентността на Съюза в областта на външната политика обхваща…“. Няма място за съмнение, че става дума за област на компетентност на ЕС… 

По същия начин трябва да се разбира и компетентността на ЕС в материята на правата на човека. Без да е посочена изрично в чл. 3-6 ДФЕС, впрочем и без изрично да се използва понятието „компетентност“, чл. 6 ДЕС определя, че „Съюзът зачита правата и свободите, определени в ХОПЕС от 7 декември 2000 г., приета на 1 декември 2007 г. в Страсбург, която (не случайно – б.м.) има същата юридическа сила като Договорите“.
Наистина чл. 51, § 2  определя изрично, че Хартата не разширява приложното поле на правото на Съюза извън компетенциите на Съюза, не създава никакви нови компетенции или задачи за Съюза и не променя компетенциите и задачите, определени в Договорите”. Чл. 51, § 1 обаче определя, че „институциите, органите, службите и агенциите на Съюза …зачитат правата, спазват принципите и насърчават тяхното прилагане”, а чл. 52, § 5 изрично и ясно предвижда „разпоредбите на Хартата, които съдържат принципи” да бъдат прилагани чрез законодателни и изпълнителни актове, приети от институциите, органите, службите и агенциите на Съюза”, което еднозначно овластява (задължава!) съюза да приема правни актове, с които да прилага принципите, закрепени в Хартата! 

Така днес областите на предоставена компетентност на ЕС са уредени изрично в чл. 3-6 ДФЕС, в чл. 21 и сл. ДЕС (относно компетентността във външната политика) и в чл. 6 ДЕС (относно компетентността в материята на правата на човека).
1.3.4. Именно това обаче, от друга страна, налага и проявата на политическа предпазливост чрез многократното повтаряне, че не се разширяват заварените и не се създават нови компетенции: чл. 6, § 1, ал. 2 и § 2 ДЕС; Протокол № 30 и Декларация № 1 на ДЧ и Декларации № 53 на Чешката република и № 61 и 62 на Полша. 
1.3.5. „Не засяга областите на компетентност на ЕС“ означава, че не се засягат останалите области на компетентност – те не се изменят. Във всяка една от тях обаче трябва да се спазват нормите за основните права, закрепени в ХОПЕС.
Да се смята обаче, че ЕС „не придобива“ или изобщо „няма“ компетентност в материята на правата на човека, означава да не се разбира или да се отрича доктрината на СЕС от 1986 г. относно присъединяването на ЕО към ЕКПЧ. В този смисъл, ако ЕС (ЕО) не е имал компетентност в материята на правата на човека, за да стане страна по ЕКПЧ, то сега, когато това е изрично предвидено, той е получил и такава компетентност. Абсурдно би било обаче да се счита, че Хартата, която е не външен, а съюзен правен акт, не му предоставя компетентност в същата материя…

„Разясненията“, които всъщност имат предназначение най-вече да разчистват политически съмнения, внасят обаче друга „юридическа“ яснота с наглед категорична формулировка: „Хартата не може да доведе до разширяване на приложното поле на правото на Съюза извън установените в Договорите области на компетентност“. Препратката към Хартата в чл. 6 ДЕС, разбира се, не може да бъде тълкувана като разширяваща сама по себе си набора от действия (най-хлъзгавата и неясна формулировка в целия текст на „Разясненията“) на държавите-членки, считани като „прилагащи правото на Съюза“ (по смисъла на ал. 1 и на посочената съдебна практика). Следва да се разбира – без това да произтича от текста на чл. 51 ХОПЕС, – че „не се разширява и приложното поле“ на интеграционното право, където – и само където – намира приложение ХОПЕС.
1.4. Друго съществено ограничение по отношение на режима на компетенциите е изискването за зачитане на принципа на субсидиарност, което струва ми се би могло да породи неясноти. 
1.4.1. Този принцип е прогласен ясно и категорично в чл. 5, § 3 ДЕС, който подчинява действието на ЕС в областите на компетентност извън изключителната компетентност на две ограничителни изисквания (или предпоставки: ЕС да има предоставена компетентност съгласно принципа по чл. 5, § 1 и 2, и целите му по чл. 3 ДЕС да изискват предприемането на определено съюзно действие) и две ограничителни условия (държавите-членки да не могат сами да постигнат достатъчно добре необходимия резултат и Съюзът да може да го постигне по-добре – именно и само заради всеобщия обхват и задължителното действие на неговите правни актове). Така според принципа на субсидиарността във всички материи, в които на ЕС е предоставена компетентност, но тя не е изключителна (т.е. извън материите по чл. 3 ДФЕС), мерките трябва да се предприемат от ДЧ и само по изключение – от съюзните институции.
1.4.2. Чл. 51 ХОПЕС повтаря принципа на субсидиарността, според мен излишно. Хартата е част от първичните източници на правото на ЕС и на общо основание е обхваната от принципа на субсидиарност по чл. 5, § 3 ДЕС. Опростено обяснение можем да намерим на плоскостта на общото усилие на Лисабонския договор, приет след отхвърлянето на Конституцията за Европа, една от причините за което бе неадекватното (и неоснователно – тъй като нямаше подобна воля) засилване на федералния характер на ЕС. Новият договор от Лисабон трябваше да декларира категорично и без никакво съмнение, че не носи смущаващите внушения на конституционния договор и по никакъв начин не променя дълбоката същност на интеграционния съюз. Поради това той добави в УД изобилие от разпоредби или просто формулировки, някои очевидно повтарящи се, гарантиращи зачитането на идентичността и суверенитета на държавите-членки (чл. 1, ал. 1, чл. 4, § 1 и 2, чл. 5, § 1-4, чл. 6, § 1, ал. 2 и § 2 на ДЕС и чл. 1, § 1 и чл. 2 на ДФЕС). Отделно с ДЛ към УД бе приложена (първа по ред!) Декларация относно ХОПЕС с аналогично съдържание, а Декларация № 28 също подчертава, че предоставянето на ЕС на юридическа правосубектност не разширява компетенциите на ЕС (виж и Декларация № 18). Същата изрична декларативна формула се повтаря и в Преамбюла на Хартата. Изцяло (и само) в този контекст се вписва и разпоредбата на чл. 51, ал. 1 на Хартата… Просто по този начин „се осигурява зачитането на националния суверенитет в материята на правата на човека“. В този смисъл впрочем трябва да се чете и разпоредбата на ал. 2 на чл. 51 (виж нататък). 
1.4.3. Повтарянето на изискването за спазване на принципа на субсидиарност може да се разбира единствено като потвърждение, че ХОПЕС не създава нови компетенции, не възлага нови задачи на ЕС и не изменя режима на вече предоставените компетенции и възложени задачи – навярно именно защото съдържанието на Хартата дава твърде много основания да се мисли точно обратното. „Разясненията“ повтарят без развитие това разбиране, като уточняват само, че „задължението на институциите на Съюза да насърчават прогласените в Хартата принципи по силата на второто изречение на § 1 може да възникне само в границите на тези области на компетентност“…
1.4.4. Изводът е един: ЕС може да приема правни норми, уреждащи основни права, но само в рамките на предоставените му (с ДЕС и ДФЕС) компетенции. И когато приема (или прилага заварени, приети по-рано) такива актове, той е длъжен да спазва ХОПЕС в нейната цялост (всички нейни разпоредби, вкл. нормите-принципи – за тях виж нататък). Всеки съюзен акт (респ. всяка отделна разпоредба), несъвместим с разпоредба на ХОПЕС, подлежи – на това основание! – на отмяна от Съда на ЕС (на основание противоречие с по-горен акт по см. на чл. 263, ал. 2 ДФЕС).
2. Втората съществена особеност произтича от новата категоризация на структурите на ЕС. 
2.1. С Договора от Лисабон за първи път в УД се въведе отделно посочване на основните организационни структури на ЕС: „институции, органи, агенции и служби“ (виж и чл. 263 ДФЕС относно производството за отмяна на актовете на тези органи). Първоначалната редакция на ХОПЕС използваше по-общото и неопределено „структури“ (англ.: bodies, фр.: organismes), но промяната (във версията от 2007 г.) беше направена, за да се очертае по-категорично кръгът на пряко ангажираните структури на ЕС.
2.2. Институциите на ЕС са изброени ясно и изчерпателно в чл. 13 ДЕС – след ДЛ те вече са 7: Европейският парламент, Европейският съвет, Съветът, Комисията, Съдът на ЕС, Сметната палата и Европейската централна банка.

2.3. Изброяването на всички органи, служби и агенции е невъзможно, но е достатъчно да се приеме, че тук ще попадне абсолютно всяка структура на ЕС – било предвидена в УД (като напр. Икономическия и социален комитет или Комитета на регионите), било без да е предвидена изрично (като Службата за борба с измамите – OLAF, или Службата за хармонизиране на вътрешния пазар – OHMI). Напълно приложима отново е практиката на СЕС (този път относно производството за отмяна на актове по чл. 263 ДФЕС – относно това акт на коя структура на ЕС може да бъде предмет на иск за отмяна, вкл. във връзка със зачитането на правата на човека преди влизането в сила на ХОПЕС като общи правни принципи). Според „Разясненията“ става дума за „всички органи, създадени с Договорите или с актове на вторичното право“ и се посочват като пример чл. 15 и 16 ДФЕС.

2.4. Трябва да се отчита, че някои (макар и много ограничен брой) разпоредби на ХОПЕС по своя предмет са приложими единствено по отношение на ЕС (респ. неговите структури) и по никакъв начин – в ДЧ (спрямо когото и да било – държавни органи или частни лица): чл. 41-44 (логично в Дял V „Гражданство”). И като се има предвид, че всички тези разпоредби дословно повтарят аналогичните разпоредби на ДФЕС (относно гражданството на ЕС) – с цялата практика на СЕС по прилагането им.

Глава 2. Действие на ХОПЕС спрямо държавите-членки (по чл. 51, ал. 1)

По отношение на ДЧ персоналният обхват на ХОПЕС е пряка функция от материалния – доколкото ДЧ са длъжни да прилагат или спазват Хартата „само когато действат в приложното поле на Правото на ЕС”. 

1. Материален обхват на задължението на ДЧ. 
Държавите-членки са обвързани от разпоредбите на ХОПЕС „само когато прилагат правото на ЕС“, т.е. когато действат (или бездействат) в приложното поле на правото на ЕС.

1.1. От една страна, това означава, че ДЧ изобщо не са задължени да се съобразяват с ХОПЕС, когато приемат мерки, които не попадат в приложното поле на правото на ЕС
. Изразът „само когато…“ е подвеждащ със своята категоричност и също показва на търсените от някои ДЧ политически внушения (уж успокоителни за тяхната общественост). Въпреки че материалният обхват на правото на ЕС е относително ограничен, всъщност в редица материи може да се говори за „косвена приложимост“ на правото на ЕС – и там ХОПЕС също ще намери приложение
. 

1.2. От друга страна обаче, ХОПЕС ще се прилага спрямо една ДЧ винаги когато приема мерки по изпълнението на съюзна правна норма. Това е класическа постановка в доктрината на интеграционния съд в Люксембург: той бди за „съобразеността на националната правна уредба с основните права, когато националната норма е в приложното поле на общностното право“
, и е категоричен, че „държавите-членки също са обвързани от изискванията за защита на основните права в съюзния правен ред, когато прилагат съюзни разпоредби“. Това задължение ги ангажира независимо от вида компетентност на ЕС – изключителна или поделена
, и независимо дали става дума за изпълнение на регламент
, за транспониране на директива
 или във връзка с друга съюзна норма. Така ако една ДЧ коректно прилага съюзен правен акт, който не и‛ оставя свобода на преценка, тя няма да носи отговорност, в случай че е нарушена ХОПЕС
. Ако обаче съюзният акт бъде отменен от СЕС на това основание, то автоматично нарушаващи ХОПЕС ще бъдат и националните актове по приложението му, респ. приложението им трябва да бъде прекратено. Смятам за установено, че съюзното разбиране за „прилагане на правото на ЕС“ е много широко – въпреки че някои автори приемат, че формулата „когато прилагат правото на Съюза“ е по-ограничена от формулата „в приложното поле на общностното право“, изведена като граница на действие на защитата на правата на човека като общ принцип на интеграционното право в решението по делото ERT
: СЕС приема, че контрол за зачитане на правата на човека в ЕС като общи принципи на правото е възможен и по отношение на акт, който не е приет в приложение на съюзна правна норма, но засяга нейното приложно поле.

2. Персонален обхват на задължението на ДЧ.

Практически особено важен въпрос е кой в държавата е обвързан от задължението за спазване/прилагане на Хартата. 

2.1. Разбирането следва да бъде максимално широко: всеки, който действа в приложното поле на правото на ЕС от името на държавата или по нейно възложение (под неин контрол). В най-пълна степен тук приложение ще намери разбирането на Съда на ЕС относно това кой в една ДЧ може да ангажира отговорността при нарушение на правото на ЕС по смисъла на чл. 258 ДФЕС. 

Такова задължение ще тежи на всеки държавен орган, независимо от неговия ранг, принадлежност към разделените власти, степен на автономност, юридически персоналитет и дори формалното му битие на субект на частното право, ако действа от името или под контрола на държавата или осъществява държавни функции. „Нарушение на държава-членка може по принцип да се констатира… независимо какъв е държавният орган, чието действие или бездействие е в основата на нарушението, дори да се отнася за конституционно независим орган.“
 Струва ми се наивно да се очаква, че ЕК няма да прояви максимална строгост към всяко незачитане на ХОПЕС – особено по отношение на задълженията на националните съдебни органи. 

2.2. Така приемам за безспорно, че задължението за прилагане на Хартата тежи върху:

2.2.1. Всеки държавен орган – създаден по силата на Конституцията или закон, без значение какво е мястото му в системата на разделените власти или неговата независимост (вкл. автономна провинция във федералните държави и т.н.), и на първо място основните национални нормотворчески органи – парламентът
 и правителството; дори да е самостоятелно юридическо лице
.

2.2.2. Орган на местна власт
, орган на регионална власт (във федералните държави като Германия)
.
2.2.3. Орган на автономен регион
.
2.2.4. Общински орган
.
2.2.5. Дори съдебна институция
 ще носи отговорност за неприлагане (или недобро прилагане) на ХОПЕС; за отказ от правосъдие или дори за незачитане на практиката на СЕС по ХОПЕС. СЕС приема, че националните юрисдикции, които се произнасят по дела като последна инстанция, имат задачата да поправят грешките на другите съдилища
. Тук безспорно влизат не само случаите, когато ХОПЕС трябва да бъде приложена, но и всички случаи, когато трябва да бъде оставена неприложена национална норма (независимо от вида и‛, дори конституционна) заради противоречие с ХОПЕС – дори в материи, за които националният съдия може да установи „косвено или тълкувателно противоречие“ или „несъвместимост“. 
Редом с това трябва да се има предвид правото на обезщетение на вреди от незачитане на ХОПЕС. „Предвид съществената роля на съдебната власт за защитата на правата, които частните лица черпят от съюзното право, тяхната пълна ефикасност ще бъде под въпрос и защитата на субективните права ще бъде отслабена, ако частните лица не могат при определени условия да получат обезщетение за вредите, претърпени от нарушаването на техни права поради нарушаване на общностното право от страна на юрисдикция на една ДЧ, произнасяща се като последна инстанция”
. Тази доктрина бе потвърдена от СЕС ясно и  през 2009 г. по делото Commission c/ Espagne, където потвърди разбирането си, че една ДЧ може да бъде държана отговорна за несъобразяване с правото на ЕС от страна на нейна съдебна институция, вкл. и в случай на неотправяне на преюдициално запитване от последна съдебна инстанция
.
2.2.6. Частно юридическо лице
 – ако има тясна връзка с държавата: напр. ако макар да е регистрирано като субект на частното право (юридическо лице с нестопанска цел или дори търговско дружество), действа под контрола на публичен орган (по-общо на държавната власт)
.
2.2.7. Дори и професионална организация, формално частноправен субект, на която законът възлага определени контролни функции
. Може да става дума за частна фирма, натоварена с публична функция (поставяне на печат за качество) или финансирана от данъчни приходи (макар и включени в цената на стоката)
. „Разясненията“ неясно определят, че Хартата се прилага и „по отношение на обществените организации, когато те прилагат правото на Съюза”
.

2.2.8. Съдът на ЕС може да приеме в този контекст за носител на задължението за зачитане на ХОПЕС от ДЧ и физическо лице – когато действа като държавен функционер, дори поведението му да излиза извън задълженията му и предписанията на закона, доколкото може да създаде у частните лица предположение, че изразява волята на държавата (респ. на представлявания от него държавен орган)
.

Най-общо „понятието за държава трябва да се тълкува във функционален смисъл като обхващащо всяка власт, натоварена да регламентира икономическата и социалната дейност и да осигурява зачитането на тази регламентация. Според логиката на съюзното право, приложима и по отношение на основните права, разпоредбите на Хартата трябва да се разглеждат като адресирани до всички лица, физически или юридически, под юрисдикцията на една ДЧ”
 – разбира се, когато действат в приложното поле на ЕС.

2.3. Регламент 168/2007 на Съвета относно създаването на Агенция по основните права на ЕС предвижда тя да следи за прилагането на ХОПЕС в държавите-членки, да създаде механизми за насърчаване на прилагането на Хартата в ДЧ и да бди за връзката със Съюза на гражданите на ЕС. Агенцията има три мисии: да събира и анализира данни, да приема мнения и заключения и да допринася за вземането предвид на общественото мнение и да сътрудничи с гражданското общество. С известни уговорки може да се приеме, че тя е предназначена „да създава мнение“, да наблюдава и да съдейства – като своеобразен посредник между гражданското общество и съюзната власт. Тя е лишена от реални контролни функции – но разполага с достатъчен авторитет да може ефективно да сезира ЕК с оглед упражняването на нейните, вече съвсем реални, контролни правомощия (най-вече правото и задължението да сезира съюзния съд за нарушения на ДЧ).

3. Многообразие на задълженията, произтичащи от Хартата 

Чл. 51 ХОПЕС прави едно непознато досега очертаване на задължения, свързани с прилагането на съюзното право (каквото е Хартата). 

3.1. Той възлага на адресатите на Хартата да спазват правата, зачитат принципите и насърчават тяхното прилагане... Тази формулировка е съвсем нова в правото на ЕС. Дори в първоначалната редакция на Хартата от Ница се говореше просто за „зачитане на правата и принципите и съдействие за тяхната защита…“. 

3.2. Тя може да се разглежда дори като по-широка – или най-малкото с изрична детайлизация – в сравнение дори с уникалния принцип на лоялно сътрудничество, закрепен в чл. 4, § 3 ДЕС и представляващ принципна отлика на интеграционния правопорядък от Международното право. Докато чл. 4, § 3 задължава ДЧ „да вземат всички общи или специални мерки“ (без обаче да ги доуточнява) – и то само за „гарантиране на задълженията“ им по правото на ЕС („Договорите или актовете на институциите“), и да съдействат на ЕС при изпълнението на неговите задачи и да се въздържат от всякакви мерки, които могат да застрашат постигането на целите на ЕС, то чл. 51, ал. 1 ХОПЕС вече изисква спазване, зачитане и насърчаване на прилагането…

3.3. Институциите и другите структури на ЕС са длъжни:
3.3.1. Да прилагат разпоредбите на ХОПЕС за институциите на ЕС означава да изпълняват задълженията, произтичащи за тях от норма на ХОПЕС (напр. чл. 41-44). И – отделно от това! – да приемат правни актове, които конкретизират (и/или допълват) тези нейни норми, които се нуждаят от такова – като „нормите, закрепващи принципи”. СЕС обаче релативизира това задължение
.
3.3.2. Да спазват/зачитат правата и принципите, закрепени в ХОПЕС означава да съобразяват с ХОПЕС всички свои актове, действия и бездействия
, да не нарушават по никакъв начин нито едно от тези права (и принципи), да не приемат съюзна правна норма, която да им противоречи, и да не прилагат никоя противоречаща съюзна правна норма (вкл. норма на УД, доколкото Хартата трябва да се разглежда като първична разпоредба от висш ранг).

3.3.3. Да насърчават прилагането на ХОПЕС предполага на първо място да приемат правни актове, които конкретизират (и/или допълват) тези нейни норми, които се нуждаят от такова – като „нормите, закрепващи принципи” (което обаче не може да се разглежда като задължение). Предполага и да я популяризират, напр. като се позовават на нея в мотивите
 на правните си актове и най-вече в решенията на съюзните съдилища. Тук остава открит – и поради това винаги зависещ от преценката на СЕС за всеки конкретен случай – въпросът дали действията по „насърчаване“ не излизат извън обхвата на предоставените на ЕС компетенции. Интересно е как ЕС ще насърчава прилагането на права в материи, в които самият той не е компетентен да действа
, било и само като „насърчава“. Трябва да се има предвид, че ЕС не получи компетентност в материята на правата на човека.

3.3.4. Особено задължение възниква за ЕК като „пазител на Договорите“ (по смисъла на чл. 17 ДЕС) да следи за спазването на ХОПЕС и да предприема активни мерки за прекратяване и евентуално санкциониране на всяко нейно нарушаване.
3.3.5. Очевидно специална тежест пада върху Съвета на ЕС и ЕП като основни нормотворчески органи, а върху Съвета и ЕК и като основни изпълнителни органи.

3.3.6. Несъмнено задължение за прилагане и спазване на ХОПЕС тежи и върху Съда на ЕС. Той трябва да прилага нормите, от които следват задължения за него (напр. тези по Дял VІ „Правосъдие”, но и напр. по чл. 21 „Недискриминация”). И да спазва всички разпоредби, като тълкува всяка съюзна правна норма в съответствие с Хартата и отменя всяка такава норма, която е в противоречие с нея. 

3.4. От друга страна от всички във всяка ДЧ се изисква:
3.4.1. Да прилагат Хартата за държавите означава първо да изпълняват задълженията, произтичащи за тях от норма на ХОПЕС (каквито са една немалка част от разпоредбите на Хартата, напр. по Дял І „Достойнство” или Дял ІІ „Свободи”, несъмнено чл. 21 „Недискриминация”, но и напр. чл. 39 и 40 относно правото на участие в избори). И – отделно от това! – да приемат правни актове, които конкретизират (и/или допълват) тези нейни норми, които се нуждаят от такова – като „нормите, закрепващи принципи”.

3.4.2. Да спазват и зачитат правата и принципите, изрично закрепени в ХОПЕС предполага да съобразяват всички свои актове, действия и бездействия, да не нарушават по никакъв начин нито едно от тези права и принципи, да не приемат вътрешна правна норма, която да им противоречи, и да оставят неприложена всяка вътрешна правна норма, която пряко противоречи или косвено е несъвместима с гарантирани от Хартата принцип или право.
3.4.3. Да насърчават прилагането на ХОПЕС включва, освен посоченото, и задължение напр. да популяризират Хартата, като запознават държавните органи и гражданите, като се позовават на нея в правните си актове и най-вече в съдебните решения.

3.4.4. Да изискват спазването на Хартата от всекиго в държавата – държавни органи, структури под ръководството на държавата и частните лица – разбира се, само в случаите в приложното поле на Хартата – и да санкционират всяко нейно нарушаване.
Глава 3. Ограничения на действието на ХОПЕС в държавите-членки 
(във връзка с нейното приложно поле по чл. 51, ал. 1)

Член 51. Приложно поле

1.   Разпоредбите на настоящата харта се отнасят за институциите, органите, службите и агенциите на Съюза при зачитане на принципа на субсидиарност, както и за държавите-членки, единствено когато те прилагат правото на Съюза. В този смисъл те зачитат правата, спазват принципите и насърчават тяхното прилагане в съответствие със своите компетенции и при зачитане на предоставените в Договорите компетенциите на Съюза.

2.   Настоящата харта не разширява приложното поле на правото на Съюза извън компетенциите на Съюза, не създава никакви нови компетенции или задачи за Съюза и не променя компетенциите и задачите, определени в Договорите.

Определянето на приложното поле на Хартата на основните права на ЕС е основна предпоставка за прилагането ù в държавите-членки. От нея пряко произтича ограничаване на действието на Хартата по отношение на лицата. Частно лице в ДЧ може да се позове на защитено от ХОПЕС право само в ситуация (в отношение), която попада в приложното поле на Хартата – а това означава в приложното поле на Правото на ЕС на правно основание, различно от Хартата (т.е. по силата на друга съюзна правна норма).

Чл. 51, § 1 на ХОПЕС ограничава: „разпоредбите на Хартата се отнасят за… държавите-членки, единствено когато те прилагат правото на Съюза”. В „Разясненията” по чл. 51, § 1 обаче е посочено, че ДЧ са обвързани „единствено когато действат в приложното поле на правото на ЕС”. 

3.1. Обхват на понятието за „приложно поле”.
3.1.1. Противоречие няма: „прилагане” трябва да се разбира като „действие в приложното поле”: ДЧ прилагат Правото на ЕС (винаги), когато действат в приложното му поле!
· Хартата не се прилага в случаи, които нямат връзка с Правото на ЕС (ПЕС). По-широк обхват на ХОПЕС е немислим. (Поради това приложимостта на ХОПЕС е по-тясна от приложимостта на ЕКПЧ).

· Хартата обаче се прилага във всеки случай, попадащ в приложното поле на Правото на ЕС. По-тесен обхват на ХОПЕС я обезсмисля.

3.1.2. Приложното поле на Правото на ЕС обхваща всички материи, които имат реална връзка с Правото на ЕС. 
За да е обхваната от ХОПЕС, дадена ситуация трябва:

· или да представлява „случай на прилагане/изпълнение” на ПЕС,

· или да разкрива друг „елемент на връзка” с ПЕС.

3.2. Единственият годен механизъм за определяне дали една ситуация в ДЧ попада в обхвата на (в приложното поле на) ПЕС е установяването на връзка. Подходът обаче не може да бъде формален. Една връзка може да бъда пряка или косвена. Необходимо е да бъде реална. Преценката изисква функционален подход.

Проблемни са именно „граничните зони” между съюзното и националното право.

4. Определяне на приложното поле. 

4.1. За да се определи дали попада „в обхвата на приложното поле на Правото на ЕС” (респ. дали трябва да е съобразена с ХОПЕС), една национална правна уредба може да бъде квалифицирана по един от възможните 3 начина:
4.1.1. Национална уредба по прилагането на ПЕС: 

· нова: приета в изпълнение на съюзна норма (напр. транспониране);

· или заварена – но прилагаща/обслужваща съюзна норма. 

4.1.2. Национална уредба в материя, която няма съюзна уредба: „изцяло вътрешна ситуация” (съюзното право няма никакво въздействие, респ. ХОПЕС е неприложима).

4.1.3. Национална уредба в „междинни/гранични материи”: на пръв поглед те не са в обхвата на компетенциите на ЕС или нямат съюзна уредба, но „имат връзка с” (отношение към) правото на ЕС (засегнати, повлияни от съюзното право като гранични, съседни, допирни…).

4.2. Основно правило: „всяка вътрешна норма, която има отношение към обхваната/уредена от ПЕС материя, попада в приложното поле на ПЕС, респ. на ХОПЕС. Критерият за наличието на връзка (между ВПН и ПЕС) може да бъде само един: има ли отношение… 

Прилагане на Правото на ЕС е всяка мярка/норма в приложното поле на Правото на ЕС.

4.2.1. Преценката е възможна единствено в контекста на всяка отделна национална норма (материя) – в зависимост от нейните цел, предмет и обхват.

4.2.2. СЕС използва широка палитра от изрази: в различни случаи използва „произтичащо от правото на ЕС”
, „уредени от правото на ЕС”
,  „определени от правото на ЕС”
 или „вписващи се в съюзна рамка”
 и др.

4.2.3. Подхожда разнообразно и по отношение на критериите за определяне на обхвата на съюзното право: понякога настоява за установяване на „определена връзка”, с 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 „прилагане” на съюзна разпоредба или преследва цели, различни от тези, които са предмет на съюзното право
; или пък набляга дали съществува специфична съюзна уредба в дадена материя, респ. дали съществуващата засяга (обхваща) именно конкретен аспект от материята.

4.2.4. По делото Siragusa
 СЕС използва формулата „национална правна уредба, която попада в приложното поле на правото на ЕС или го прилага”.

5. „Прилагане” като „действие в приложното поле”.
5.1. Случаи на „прилагане/изпълнение” (пряка връзка) – приемане на национални норми
 по:
5.1.1. Прилагане на разпоредба от УД (напр. задължаващи държавите да осъществяват определено активно поведение, изразяващо се във вътрешни мерки: да „вземат”, „приемат”, „насърчават”, „предоставят”, „определят” и т. н.: напр. чл. 60, ал. 1 на ДФЕС относно свободата на предоставяне на услуги изисква ДЧ да „полагат усилие да осъществят либерализация на услугите…”;
5.1.2. Прилагане на регламент (регламентите пораждат преки правни последици в ДЧ, но нерядко изискват два вида последващи национални мерки: по пряко изпълнение или по прилагане (доуреждане);
5.1.3. Прилагане на директива чрез транспониране (всяка директива изисква от ДЧ активно поведение: създаване на вътрешна правна уредба, уреждаща целения резултат – вкл. изменяне или отмяна на несъвместими заварени норми. Приложното поле на директивата обхваща и „всички положения, при които национална правна уредба „разглежда“ или „засяга“ материя, уредена с директивата”
 и дори ситуации, които формално са извън конкретния материален обхват на една директива, могат да бъдат свързани с обхваната от директивата материя, понеже „имат отношение” – към нея и по-специално към прилагането на други вътрешни норми, попадащи в нейния обхват)
;
5.1.4. Прилагане на друга СПН (решения, принципи и т.н.).

5.2. Случаи на „прилагане/спазване” („косвена връзка”) – прилагане на национални норми в уредени и от ПЕС материи. По българското дело Аспарухов/Естов СЕС изисква всяко преюдициално запитване да съдържа „ясно очертана връзка” (между приложимата вътрешна и относимата съюзна норма), което позволява да се установи, че става дума за „мярка по прилагане” или „по друг начин свързана с това право”
! Това „ИЛИ” и най-вече формулата „по друг начин” показват ясно разбиране за разликата между „мярка по прилагане на ПЕС” и „мярка в обхвата на ПЕС”
!

5.3. Случаи на „прилагане/спазване” („друга реална връзка”) – прилагане на национални норми в неуреден от ПЕС материи, които обаче имат отношение към уредените от ПЕС материи: да има близост между материите, не просто сходство (СПН да влияе), в обхвата на компетенциите на ЕС и компетентността на ЕС да е упражнена (да има действащи СПН)
. „Обстоятелството, че дадена област е в компетентността на държавите-членки, не означава, че в положения, които попадат в приложното поле на правото на Съюза, съответните национални норми могат да не са в съответствие с това право”
.
6. Разбиране за „връзка”.

6.1. Връзката трябва да е „реална”
 – да се изразява в елементи на свързаност, по-устойчиви или по-сериозни от сходството.  Такава ще е винаги, когато съюзна норма изисква приемане/прилагане на национална. ДЧ са длъжни на общо основание да прилагат необходимите вътрешни правни мерки за гарантиране на полезния ефект на ПЕС (чл. 19 на ДЕС)
 – устройствени, бюджетни, материални, процедурни, процесуални и т.н.

6.2. Връзката може да не е пряка, а само косвена: връзка по-общо с уредена в ПЕС материя, връзка дори с целите – на ЕС общо или на ЕС в конкретната материя, но не просто/само с „духа” на ЕС или ПЕС. Може да има национална уредба, но може да има само национална ситуация (без уредба във вътрешното право – към която приложими/относими са съюзни норми). Много добър пример за изграждане на връзка между съюзното право и формално несвързани с него вътрешни разпоредби дава делото Commission  v. United Kingdom
. 

6.3. Няма да е налице връзка в случаите на: просто сходство, аналогия, ако ЕС няма компетентност или има компетентност, но не я е упражнил (няма относима СПН). По-общо ако ситуацията в ДЧ сама по себе си „не е свързана по никакъв начин с която и да било ситуация, обхваната от съюзните разпоредби”, съюзната защита на основните права е неприложима
. Отсъствието на „достатъчна връзка” препятства приложимостта на съюзните правни норми – респ. на Хартата. 

„Хартата се прилага единствено когато случаят засяга не само разпоредба на самата Харта, но и друга норма на Съюзното право”.
6.4. Хипотези на неприлагане на ХОПЕС поради липса на връзка. 
6.4.1. Национален закон, макар в уредена от ПЕС материя, който „не цели изпълнение/приложение” на съюзна правна норма, а преследва цели, различни от тези на ПЕС, т.е. на ЕС, респ. когато съюзна разпоредба не налага задължения на ДЧ
. 
6.4.2. Правото на ЕС трябва да се тълкува във връзка с пределите на предоставената на ЕС компетентност
 – извън тях няма приложимост на ХОПЕС. 

6.4.3. СЕС отхвърля приложимост на ХОПЕС в случаи, които попадат изцяло в свободата на преценка на националните власти (дори привидно да изглежда, че материята е в обхвата на ПЕС)
.

6.4.4. И, разбира се, всяка ситуация, за която не може по разумен начин да се установи реална връзка с Правото (компетенциите, интересите, целите...) на ЕС – защото не съществува никаква поне относима съюзна уредба.

Особено чувствителни са „граничните зони” между съюзното и националното право. Затова е особено важно е разбирането на разликата между пряка и косвена приложимост
.

6.5. Механизми за установяване на „връзка” в наглед изцяло вътрешни ситуации.
Водещ критерий е принципът на ефективност
, закрепен в чл. 4, § 3 и имплицитно в чл. 19, § 1, ал. 2 на ДЕС и налагащ разбиране, че обхватът на правото на ЕС е по-широк от обхвата на предоставените на ЕС компетенции и включва всички материи, които имат отношение към (могат да бъдат във връзка с) целите на ЕС. Той Позволява извеждането на множество неуредени изрично, но „произтичащи от природата на Съюза“ задължения на ДЧ. 
6.5.1. Задължение за неприлагане на ВПН, която противоречи на ПЕС – дори ако противоречието се отнася само до общия смисъл и цел на даден съюзен акт!

6.5.2. И задължение за неприлагане и на ВПН, „отнасящи се до прилагането на съюзните норми”!

6.5.3. Не само когато противоречието е пряко, но и когато е „индиректно или потенциално“! 

6.5.4. Директен ефект на норми на директива и задължение на националния съдия за съобразено тълкуване;
6.5.5. Задължението за „въздържане от приемане на каквито и да било мерки, които могат сериозно да компрометират предписания от директивата резултат”;

6.5.6. Защитата пред националните съдилища на правата, които частните лица черпят от съюзните норми (по-общо от цялото ПЕС);

6.5.7. Задължение националните съдилища да санкционират всяко нарушение от страна на държавата (респ. всички нейни органи) и да поправят причинените от това вреди за гражданите. 

7. Връзка в „наглед изцяло вътрешни ситуации”

В материята на гражданството на ЕС най-очевидно намираме максимално широка възможност за установяване на връзка между една ситуация в ДЧ и съюзното право! Тя неизбежно води и до разбиране за приложимост на Хартата във всяка такава ситуация.

Съдът на ЕС определя гражданството на ЕС за „фундаментален статус”! И налага много широко разбиране за връзка с правата на гражданите на ЕС естествено води и до силно ограничително разбиране за „изцяло вътрешна ситуация” (в която Правото на ЕС не е приложимо). 

И, разбира се, много широка приложимост на ХОПЕС!

8. Обобщено разбиране на значението за лицата на материалния обхват на ХОПЕС.

8.1. Където действа ПЕС, там действа и ХОПЕС. ХОПЕС не се прилага самостоятелно, а винаги и само във връзка с релевантна съюзна правна норма! Хартата се прилага само когато случаят засяга не само разпоредба на самата Харта, но и друга норма на Съюзното право.
8.2. Изначален в правосъдието е въпросът за приложимостта (относимостта) на правото на ЕС! И той се свежда до способността за установяване на връзка…

8.3. Националният съдия е длъжен (служебно!, не само в акта за отправяне на преюдициално запитване, но и във всеки съдебен акт!) да посочи и обоснове установената от него връзка с правото на ЕС
. Това задължение е още по-категорично, когато приема за приложима Хартата на основните права на ЕС!
 
СЕС не е компетентен да отговори на преюдициално запитване, когато поисканото тълкуване на съюзна норма няма никаква връзка с действителността или с предмета на спора в главното производство и посочените разпоредби не могат да намерят приложение в спора, предмет на главното производство
. Или ако националната мярка не представлява „мярка по прилагането на ПЕС”
.

И когато отправя преюдициално запитване, съдията трябва да снабди съюзния тълкувател с достатъчно данни (аргументи!) за връзка между конкретната ситуация и съюзното право – като приложи поне най-опростената схема на критерии за връзка:

· приложимата национална норма е „мярка по прилагане на правото на ЕС”; 

· или 

· конкретната ситуация (обществено отношение) по друг начин е свързана с правото на ЕС.

Установяването на връзка с Правото на ЕС предопределя целия ход на едно правоотношение – и позволява позоваване на ХОПЕС.

Глава 4. Частните лица като адресат на Хартата (във връзка с празнотата в чл. 51)

Прилагането спрямо частните лица е несъмнено най-важният проблем на прилагането на Хартата на основните права на ЕС! 

Чл. 51, ал. 1 очертава персоналния обхват (адресатите) на Хартата. И именно от там произтича третият проблем – редакцията му създава впечатление за изчерпателно изброяване, но частните лица (юридически или физически – граждани) не са посочени изобщо. Представата, че действието на Хартата е ограниченА – и не включва частните лица – обаче е неоснователна.

1. Проблемът, произтичащ от буквата на чл. 51, ал. 1 на ХОПЕС. 
Частните лица (дори поне гражданите) не са споменати изрично в единствената разпоредба на ХОПЕС (чл. 51, ал. 1), която определя за кого „се отнася” (т.е. спрямо кои правни субекти действа) ХОПЕС. Изброени (наглед изчерпателно) са „институциите, органите, службите и агенциите на Съюза” и „държавите-членки” (по-горе установихме какво се разбира под „държава-членка”, със сигурност не и частните лица, макар и под нейна юрисдикция, ако не действат от нейно име или за нейна сметка).

1.1. Някои автори дълго време настояваха, че това изброяване наистина е изчерпателно – и че поради това частните лица (граждани и създадените от тях юридически лица на частното право) не са „адресати” на Хартата, респ. не са ангажирани с нея (нито да я „прилагат”, нито поне да я „спазват”).
1.2. Разбира се, да се мисли, че един съюзен правен акт относно „основните права” – при това с конституционен ранг (първичен източник) – не ангажира естествения носител на всяко основно право (гражданинът), е най-малкото нелогично. То противоречи както на историята и дори споровете относно създаването на ХОПЕС и включването в нея на някои разпоредби (най-вече социалните, именно свързани с работещите граждани), така и на духа и дори на буквата (конкретната формулировка) на нейните разпоредби – и най-вече на собствения смисъл на Хартата и по-общо на съюзния правен ред. 

Огромната част от разпоредбите на Хартата имат за естествен, понякога очевидно за единствен адресат гражданите – като единствен годен носител на закрепеното субективно право. Разбира се, Хартата съдържа и разпоредби, формулирани като задължения (или дори по-общо – като възможности) на съюзните или националните институции – но, както е известно от практиката на СЕС по отношение на аналогични разпоредби на УД (или производните правни източници), това не лишава тези разпоредби от възможността да засягат правната сфера на частните лица (поне като им предоставят права, противопоставими на държавата – още от историческото именно по тази причина дело Van Gend en Loos).
1.3. Най-съществено да се приеме, че ХОПЕС по предназначение е годна да въздейства в правната сфера на частните лица, е именно изричното уточнение относно различното действие – именно и само по отношение на лицата! – на „правата” и „принципите”. Макар да не е посочено изрично, че нормите, съдържащи права, предоставят на частни лица субективни права, защитими пред съд, от изричния текст относно „нормите, съдържащи принципи” следва именно това. Защото „разпоредбите, които съдържат принципи, могат да бъдат прилагани чрез законодателни и изпълнителни актове” (на ЕС или на ДЧ) и „позоваването на тези принципи пред съд е допустимо само за тълкуване и проверка на законността на такива актове”. Ерго, позоваването пред съд на разпоредбите, съдържащи права, е допустимо и като източник на субективни права.
1.4. Струва ми се, че по този въпрос място за съмнение няма.
1.4.1. Всяко частно лице може да се позове на разпоредба от ХОПЕС в отношенията си с ЕС, във всички вертикални (с държавата, в най-широк смисъл, виж по-горе) и хоризонтални (с друго частно лице, стига самата норма  да е годна за такова прилагане) отношения. И „да се позове” означава именно да черпи противопоставимо (на държавата или на друго частно лице) и защитимо (от национален съд) субективно право.
1.4.2. И – несъмнено – да се позове на разпоредба на ХОПЕС може както физическо лице (гражданин), така и юридическо лице
!
1.4.3. Проблематичен е единствено въпросът за възможността частно лице да се позове на разпоредба, „съдържаща принцип”, който именно поради неговата важност разглеждам максимално подробно нататък.
1.4.4. Във всички случаи разбирането за персоналния обхват на ХОПЕС трябва да почива на разбирането, че доколкото ЕС е властова конструкция, годна да създава задължителни за частните лица правила за поведение, неговите актове могат да засягат основните им права. Поради това тези актове безусловно трябва да бъдат подчинени на изискването за съблюдаване на основните права (и на респективен съдебен контрол). Основните права в ЕС са преди всичко рамка на съюзната власт. Поради уникалната природа на ЕС /власт на няколко равнища/ много от неговите правни актове изискват поведение (активно или пасивно) на държавите-членки – и поради това основните права в ЕС са рамка и на националните правни мерки. Разширяването във времето на обхвата на компетентността на ЕС естествено разширява и кръга на материите, в които частните лица трябва да получат съюзна защита на основните си права.

По същата причина обаче персоналният обхват на основните права трябва да се разглежда в разграничение между носителите на основните права и субектите, носители на насрещни задължения. В самата основа на концепцията за основните права стои защитата на частните лица срещу публичните структури (в този случай – както национални, така и съюзни). Несъмнено обаче интерес представлява въпросът за публичните органи като носители на основни права.

С оглед предмета на настоящото изследване, вниманието ми ще бъде съсредоточено върху частните лица като субекти на защитени основни права.

1.5. Особености на действието на ХОПЕС по отношение на лицата на основание предмет на правна уредба. Действието на ХОПЕС по отношение на лицата зависи и от предмета на отделните разпоредби на ХОПЕС. Хартата изначално разглежда гражданите общо, без значение на тяхното гражданство (съюзно, т.е. на държава-членка, или друго, на трета страна). По своя предмет обаче някои разпоредби на Хартата очевидно предоставят права само на гражданите на ЕС – напр. тези, които са закрепени в Дял ІV „Гражданство” (впрочем, изцяло повтарящи съответните разпоредби на ДФЕС) – респ. това са права, от които гражданите на трета страна ме гота да се ползват.

2. Обобщено разбиране за приложимостта на ХОПЕС по отношение на частните лица. 
2.1. Д-р Филипо Фонтанели, старши преподавател в Университета на Единбург, рисува четири „сценария” (преди Комисията в друг смисъл да предложи своите ялови „пет сценария”) на приложимостта (всъщност действието, последиците) на ХОПЕС в ДЧ:

· Правото на ЕС е неприложимо/неотносимо (към ситуацията) – поради което и ХОПЕС е неприложима;

· Правото на ЕС е приложимо/относимо – и преклудира действието на всяка противоречаща му норма от вътрешния правен ред на държавата. ХОПЕС също е приложима – тя може също (дори сама) да преклудира действието на вътрешните мерки (той нарича това „двойно преклудиране” (“double preclusion”);

· Правото на ЕС е приложимо/относимо – но не преклудира действието на вътрешните норми. ХОПЕС също е приложима – но (поради липсата на противоречие) също не преклудира действието на вътрешните норми.

· Правото на ЕС е приложимо/относимо – но не преклудира действието на вътрешните норми (не може да се установи противоречие с него). ХОПЕС също е приложима – и при установяване на противоречие, налага неприлагането на вътрешната норма.

2.2. Според него само в четвъртия случай („сценарий”) Хартата „показва зъбите си”, като изпълнява в пълнота ролята си на стандарт за проверка (самостоятелен). И само в този случаи има значение дали национална норма, която иначе не противоречи на съюзното право, противоречи (само) на ХОПЕС. Но посочва, че до този момент (анализът му е публикуван през ноември 2018 г.!) подобна ситуация не е позната (очевидно поне в практиката на СЕС…) – не се е случвало национална разпоредба в обхвата на ПЕС, ограничаваща основно право, без да противоречи на друга съюзна разпоредба, да бъде обявена за неприложима като противоречаща на (разпоредба на) ХОПЕС. Според него пълното отсъствие на поне едно такова дело пред СЕС означава, че СЕС „дискретно пази Хартата в заключено чекмедже”…
2.3. Той обаче смята за уместно да установи и пети – „хибриден” – сценарий (между втория и четвъртия) – и такъв според него е именно случаят по делата Kreuziger
 и Max-Planck
, доколкото се отнасят за хоризонтален спор (очевидно само второто дело), докато при вертикален спор (първото) ситуацията е като обобщената във втория „сценарий” (националните мерки са преклудирани от директива и нарушението на ХОПЕС е само допълващ аргумент (в неговия израз „излишно повторен”, redundant).

…Поради това материалният и персоналният аспект на прилагането на ХОПЕС трябва да се разглеждат във взаимовръзка.

� Виж подробно в Книга втора „Приложимост” относно приложното поле.


� Лица с гражданство на ЕС или седалище в ДЧ на ЕС или чуждестранни, но пребиваващи (за гражданите) или действащи (за юридическите лица) на законно основание на територията на ЕС – виж подробно за персоналния обхват на правото на ЕС в Виж подробно в Атанас СЕМОВ, Правна система на ЕС, Институт по Европейско право, С., 2017, спец стр. 369


� CJCE, 1998, Grant c/ South-West Trains, C-249/96, p. 45.


� CJCE, 1996, Avis 2/94 (Adhésion de la communauté á la Convention européenne de sauvegarde des droits de l’homme et des libertés fondamentales), p. 30.
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