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ОПРЕДЕЛЯНЕ НА ПРИЛОЖНОТО ПОЛЕ НА ХОПЕС
Приложно поле 

на Хартата на основните права на ЕС

„Все по-трудно става да се намери област, в която ПЕС отсъства напълно” 

Allan ROSAS, „When is the EU Charter of Fundamental Rights Applicable at National Level?”
Най-същественият въпрос, най-големия проблем и най-важния елемент от нашия проект: това е проблемът за определянето на приложното поле на Хартата! Нейните особености и съдържание ще бъдат представени подробно в следващите 3 дни, аз също съм ги проследил в изследването си за правата на гражданите на ЕС, което мнозина от вас познават и на което имах честта сама проф. Беноа-Ромер, която ще чуете по-късно, да напише предговора.

Значението на въпроса за приложното поле на Хартата е водещо и определящо за цялото ù действие. От политическа гледна точка той е решаващ за зачитането на принципа на предоставена компетентност и за ограничението ХОПЕС да не създава нова компетентност. От ценностна гледна точка приложното поле очертава обхвата на съюзния каталог на основните права, респ. неговото значение. 
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 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 това е въпросът кога действа (или оказва въздействие) въобще правото на ЕС!
Разбираемо, това е и най-важния въпрос за националния юрист, в най-голяма степен за националния съдия. Извън практически (и политически) важния въпрос за задължението за съобразяване с Хартата, въпросът за нейния обхват е преди всичко въпрос за обхвата на цялото право на ЕС и това го прави още по-значим, а и практически важен за националния юрист, вкл. и във връзка с въпроса за примата на съюзното право... Съдията от СЕС Алан Розас е категоричен: „…реалният проблем не е толкова приложимостта на Хартата като такава, а много повече приложимостта на другите норми на Съюзното право”!
В том 1 на своето 3-томно и очевидно неограничимо във времето изследване за правата на гражданите на ЕС констатирах, че макар чл. 51 на ХОПЕС да е озаглавен „Приложно поле”, въпросът за приложното поле не получава цялостна уредба: всъщност изрично уредено е само действието по отношение на лицата, при това лаконично, доколкото не се разглежда въпросът за носителя на правата. Материалното приложно поле остава неуредено – освен само във връзка с компетенциите на ЕС, което при това е неточно. Днес обаче е необходимо да навлезем значително по-надълбоко, защото въпросът за тълкуването на чл. 51, § 1 е може би най-същественият относно действието на Хартата и предизвиква и до днес множество коментари и анализи. 

В същото време обаче „Разясненията относно Хартата на основните права” (ползващи се според чл. 6, § 1, ал. 3 със силата на задължителен тълкувателен източник) използват не само понятие, но и разбиране, очевидно различни от буквата на чл. 51, § 1, като вместо „единствено когато те прилагат правото на Съюза” (а Дъглас-Скот посочва, че в немската езикова версия на Хартата се използва „Durchführung”, което съответства на „изпълнява” („execution”) уточняват, че ДЧ са обвързани, „когато действат в приложното поле на правото на Съюза”, което „отива извън „прилагането” и потенциално отваря много по-широка перспектива” (пак той). Това различие е особено съществено.
„Разясненията относно Хартата” са много специфичен акт, без аналог в правната система на ЕС. Това не е правен акт. Това е акт на автентично тълкуване (значително надвишаващ ролята на утвърдени или признати „подготвителни работи”). Чл. 6, § 1, ал. 3 на ДЕС и преамбюла и чл. 52, § 7 на ХОПЕС по безпрецедентен начин изрично придават на този акт роля на задължителен („надлежно се вземат предвид”) и обвързващ съюзното правоприлагане на всички равнища („юрисдикциите на Съюза и на държавите-членки”) тълкувателен източник. „Разясненията” очертават насоките и методите за тълкуване на всяка разпоредба, но и на Хартата в цялост (този въпрос е разгледан задълбочено от Jacques Ziller в Сборника в чест на проф. Жаке). И само когато не съдържат достатъчен (или никакъв) отговор на въпрос, който възниква пред СЕС, той може да използва други методи на тълкуване.
„Разясненията” следва да се разглеждат като условен писан източник, който съдържа обвързващо (задължително за всички) тълкуване на съответната норма на ХОПЕС – тълкуване, което се вписва в самата норма, подобно на практиката СЕС. Някои авторитетни автори подценяват значението на „Разясненията”. Дори именитият генерален адвокат в Съда на ЕС г-жа Джулиян Кокот отбелязва небрежно, че „Хартата… е свързана с разяснения, описващи източниците на всяка отделна разпоредба”…
Подходът на авторите на „Разясненията” по отношение на различните разпоредби на Хартата е твърде разнообразен:

· в едни случаи обвързващо се препраща към съответния „източник на вдъхновение” (ЕКПЧ, социалната харта на ЕО, конституционните традиции и т.н.);

· в други случаи се определя природата на нормата – „право” или „принцип” (макар и не винаги…). Но ако в „Разясненията” е посочено, че дадена норма закрепва „принцип”, СЕС не може да приеме обратното, без да отиде contra legem…

· в трети случаи се препраща към релевантна практика на СЕС – това обвързва както националните юрисдикции, така и самия СЕС с предходната му практика, т.е. сякаш не му позволява да се отклони от нея. В тези случаи наблюдаваме своеобразна кодификация на релевантната практика на СЕС, с което обаче тя става норма за самия него…

· В същото време „Разясненията” оставят изключително много празнота за последваща допълнителна преценка на СЕС (особено като се има предвид, че някои от закрепените в Хартата права не са били предмет на произнасяне от страна на СЕС (напр. по чл. 29 и 30)…) – когато не уточняват дали дадена разпоредба закрепва „право” или „принцип”; когато се задоволяват само да посочат кореспондиращите норми (най-често на ЕКПЧ); още повече когато препращат към общите конституционни традиции на ДЧ…

Може да се установи, че „Разясненията” не разясняват много – но каквото е разяснено (посочено), не може да се чете по друг начин! Каквото е разяснено, е норма…
Именно поради тези специфични природа и методика на задължителния тълкувателен източник към Хартата е необходимо да се отдаде голямо значение на особеностите на текста на „Разясненията” относно чл. 51 на ХОПЕС. Той не само се отнася до може би най-важната разпоредба относно нейното действие, но е и най-очевидния пример за тълкувателно дописване в мащаб на редактиране на тълкуваната разпоредба.

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

· Какво е действителното правно съдържание на тези понятия, т.е. какъв е обхватът на действие на Хартата в държавите-членки?

Разбира се, и двата въпроса можеха да намерят отговор единствено в практиката на СЕС, изследвана изчерпателно в този труд. Днес, близо 7 години след влизането в сила на Хартата като първичен източник, може да установим, че постигнатият напредък е значителен, но… не и достатъчен…
1. Понятие за „приложно поле” (терминологични и ценностни измерения).

1.1. Езоповският език на конституционния законодател в чл. 6 на ДЕС и ценностното съдържание. На пръв поглед изричната уредба на действието на ХОПЕС, закрепена в чл. 6, § 1 на ДЕС, определя на Хартата роля на източник, който обвързва само самия ЕС. Тя определя в ал. 1, че „Съюзът зачита…” и в ал. 2 внася важното за ДЧ уточнение, че с това не се променя обхватът на компетенциите на ЕС, респ. ЕС не получава предоставена компетентност в материята на основните права.

1.1.1. Това е логично предвид основното (символно, но и юридическо) предназначение на Хартата – да превърне ЕС в действителен правов съюз, в чийто самостоятелен правов ред са гарантирани основните права на човека и основните демократични и хуманни принципи на изграждане и функциониране на една властова система. Това от своя страна налага на институциите, упражняващи властовите правомощия на ЕС, безусловно зачитане на закрепените в тази Харта основни принципи и права, и възлага на съдебната власт на ЕС естествената за един правов съюз функция по съблюдаване и гарантиране на тези принципи и права. След 1 декември 2009 г. всеки властнически акт на съюзно равнище ще е валиден само ако е съобразен с Хартата. Без да получава нова компетентност (за създаване на правила за поведение), ЕС се задължава при осъществяването на всички свои компетенции (т. е. когато създава правила за поведение в която и да било от областите, в които е овластен да действа) да спазва общата съюзна рамка на основни права, т.е. да действа именно и само като „правов” съюз.
Изразът в релевантния текст на „Разясненията” по чл. 51 не бива да подвежда. Формулировката „Този член има за цел да покаже ясно, че Хартата се прилага най-напред към институциите и органите на Съюза…” създава представата, че ХОПЕС се прилага „преди всичко” от/спрямо ЕС. Макар и обвързващи, „Разясненията” са обяснителен текст в свободна форма, а не правен акт. Те също съдържат определени политически внушения. В този смисъл е и търсената представа, че ХОПЕС е обвързваща най-вече за ЕС (понеже се прилага спрямо всички негови актове) и по-малко за ДЧ (понеже спрямо тях, респ. в тях се прилага само в някои материи). Истинският смисъл на Хартата обаче е да намира приложение винаги и навсякъде, където намира приложение (пряко или косвено – виж нататък) всяка съюзна правна норма!
1.1.2. Ключовата особеност на ЕС обаче е в това, че той е създаден (и се състои!) от суверенни държави и неговият (макар и самостоятелен…) правен ред е предназначен да поражда своите последици именно и предимно в тези държави, респ. спрямо правите субекти под тяхната юрисдикция.

По ясни политически съображения разпоредба в подобен смисъл в УД не може да се закрепи. И без това не закъсняват притесненията, че Хартата щяла да доведе до хармонизиране на основните права в целия ЕС (виж напр. Paul Kirchhof). ГА Кокот обаче е категорична: „Нека отхвърля всяко съмнение: приложението на съюзните основни права не цели всеобща хармонизация на основните права в ДЧ, а само да осигури еднообразно прилагане на останалото право на ЕС. Затова и съюзните основни права не се прилагат, когато ДЧ действа извън неговия обхват. И единственият въпрос е как да се определи този обхват?”
Без такава изрична уредба в УД обаче съюзният правен ред сякаш остава непълноценен, респ. зачитането на основните права от този правен ред не би била ефективна, ако не се налага именно там, където той е предназначен да действа – в правните системи на ДЧ (без да става част от ВП!). Както е добре известно още от 1963 г. правото на европейската интеграция (общностното, днес съюзното) не урежда само отношенията между държавите – страни по Учредителните договори, а е естествено адресирано до правните субекти под тяхна власт и в огромния си обем урежда правни отношения, в които участват преди всичко именно частните лица (като тези отношения могат да бъдат както вертикални – между частното лице и държавата, така и хоризонтални – между самите частни лица). Затова и най-важна е приложимостта на Хартата на основните права именно спрямо тях.

1.1.3. Това разбиране е закодирано в разпоредбата на чл. 6, § 1, ал. 3 на ДЕС („Правата, свободите и принципите, съдържащи се в Хартата, се тълкуват съгласно общите разпоредби на дял VII на Хартата, уреждащи нейното тълкуване и прилагане, и като надлежно се вземат предвид разясненията в Хартата, които посочват източниците на тези разпоредби.”). Тази разпоредба препраща към друго, пак така на първично равнище, но несравнимо по-завоалирано закрепване на волята на учредителя (ДЧ) – в Дял VII на Хартата, озаглавен „Общи разпоредби относно тълкуването и прилагането”. Именно там, и то съвсем не случайно в първата по ред разпоредба (чл. 51), вече изрично е закрепена задължителната сила на Хартата И ПО ОТНОШЕНИЕ НА суверенните държави.

Така ако според чл. 6 на ДЕС „Съюзът зачита…” Хартата, то според чл. 51 на самата Харта, тя обвързва (наравно, едновременно, с еднаква правна сила и значимост) както ЕС (с всички негови органи, изброени изрично по видове), така и ДЧ (с всички техни структури и органи, макар това да не е посочено изрично). По този начин Хартата получава приложимост, обхващаща съюзното право в цялост, и именно така добива цялостен и значим смисъл. 
През 2014 г. (CJ, 6. 3. 2014, Siragusa, 206/13) СЕС го заявява ясно:”целта на защитата на основните права в правото на Съюза… е да се гарантира ненарушаването на тези права в областите на дейност на Съюза, независимо дали поради действие на Съюза, или във връзка с прилагането на правото на Съюза от държавите членки.” (т. 31). „Тази цел е мотивирана от необходимостта да не се допусне закрилата на основните права, която може да бъде различна според съответното национално право, да засегне единството, предимството и ефективността на правото на Съюза” (т. 32) Виж в този смисъл CJCE, 17. 12. 1970, Internationale Handelsgesellschaft, 11/70, т. 3 и CJ, 26. 2. 2013, Melloni, C‑399/11, т. 60.
По този начин тя допринася съществено за (и е ключов елемент от) правния статус на националния гражданин като гражданин на ЕС.
Разбираемо, интересът към Хартата, особено в първите години след ДЛ, е много голям, както и …неразбирането (най-вече именно на тази особеност на ограничената 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…
Тази картина може да се допълни и с условната констатация за новата мода в юридическата (и преди всичко в адвокатската) практика у нас на позоваване на ХОПЕС едва ли не по всеки повод, поради което в огромната част от случаите – неоснователно… Впрочем, това е и една от причините в края на 9-ата година от действието на ХОПЕС като първичен източник на ПЕС да смятам (а очевидно и ЕК го смята, щом го определя като приоритет на проектите по Програма „Правосъдие”!) за необходим този цялостен и подробен анализ на въпроса за условията за нейното прилагане в ДЧ.

Разбира се, трябва веднага да признаем и че тази „мода” сама по себе си е не само положителен, но и целен факт – нали именно затова ХОПЕС получи статут на правен източник (и то с най-висок ранг) – за да могат частните лица да черпят субективни права! 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!
1.1.4. Не настоявам, че действието на Хартата спрямо (и във) държавите е по-важно (практически или политически), отколкото действието ù спрямо Съюза (с всички негови структури), но смятам за особено важно като практически много по-проблемно определянето на условията за действие именно в държавите (и спрямо гражданите), доколкото самите ДЧ са заложили в текста на чл. 51 ограничение на приложимостта на Хартата само в обхвата на съюзното право. Впрочем, това ограничение е от определяща важност и 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, по която трябва да се произнесе. Категоричен аргумент в това отношение съдържа чл. 94 на новия Процесуален правилник на Съда, който изрично и безусловно изисква съдържанието на преюдициалното запитване да включва (редом с кратко изложение на предмета на спора и приложимите национални разпоредби) изложение на „установената от запитващата юрисдикция връзка между съюзните разпоредби (чието тълкуване или преценка на валидност иска) и приложимото национално законодателство”.
И в никакъв случай не трябва да ни подвежда сдържаността на ЕК в това отношение. Факт е, че макар ЕК да се позовава винаги на ХОПЕС, когато обосновава, че всеки неин проект за съюзен правен акт (или собствен правен акт) е съобразен с ХОПЕС, тя нито веднъж досега не е започнала производство за установяване на нарушение на ДЧ (по чл. 258 на ДФЕС) за незачитане на ХОПЕС. Това изобщо не означава, че тя няма да се престраши да го направи скоро, още по-малко, че през това време националният съдия е освободен от така очертаното задължение…

1.2. Неслучайното разноговорене на конституционния законодател в чл. 51 на ХОПЕС и в „Разясненията” по чл. 51. 
Съдия Алан Розас изрично припомня, че „имаше широка дискусия дали изразът “implementing” е по-ограничителен от „the scope” or „field of application” 
„Никоя друга разпоредба от Хартата не изразява така изрично смисъла и обхвата на европейската интеграция, както чл. 51 на ХОПЕС – пресечна точка на множество правни уредби и съдебни системи”, пише съдия Тицано. 
Нека го повторим – именно чл. 51 дава на Хартата реален смисъл и пълно и цялостно юридическо значение. Именно затова тази разпоредба е поставена първа сред цялата поредица политически и практически особено важни „общи” разпоредби на Дял VІІ.

1.2.1. В същото време обаче пак тази разпоредба ограничава (лимитира) действието на Хартата. 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 безусловна взаимовръзка: 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. Това разбиране отразява пряко същността на интеграционната конструкция и нейния централен принцип (на предоставени компетенции): респ. съюзният каталог на основните права не може да се прилага извън обхвата на предоставените (и поради това единствени) компетенции на ЕС, т. е. извън приложното поле на ЕС.

Сложността на определянето на приложното поле на ХОПЕС е свързана в голяма степен именно с въпроса за обхвата на съюзните компетенции, който сам по себе си не е изяснен напълно. Проф. С. Платон пише: „Фундаменталната, да не кажем екзистенциалната, характеристика на правния ред на ЕС е да бъде „правопорядък в непълно надмощие”. Тази липса на всеобхватност за Платон е „необходимо условие за мирното съвместно съществуване между съюзния и националния правен ред, при което именно последният има всеобхватност на територията, на която се прилага.

За националния гражданин това е от ключова важност – той може „да разчита” на ХОПЕС – но само тогава, когато се намира в обхвата на ПЕС, т. е. само когато се намира в съюзен правен контекст. Така всъщност правото на ЕС ограничава обхвата на Хартата, а не обратното. 

1.2.2. Да се придава на Хартата по-широко приложение (респ. да се прави разширителен прочит на понятието „когато действат в приложното поле на ПЕС”) е немислимо! В този смисъл е особено важно да се прави разграничение между разбирането за „по-широко приложно поле на Хартата” (от това на самото ПЕС) от разбирането за „по-широк обхват/прочит на понятието за „прилагане на ПЕС” в смисъла на „действие в приложното поле на ПЕС”, което именно ще анализирам нататък.
Един по-голям обхват на ХОПЕС би означавал по-голям обхват на самото Право на ЕС и би превърнал Хартата в универсален правен източник (каквато очевидно не е волята на съюзния конституционен законодател). Съдия Розас пише: „Ако обхватът на основните права на ЕС на национално равнище е много широк, ще се ограничи приложението на националния Bill of Rights, при което Съюзното право в това отношение също ще се ползва с примат над националното право, включително националните конституции”. 

Това обаче би ограничило територията на запазените компетенции на ДЧ, респ. полето за действие по вътрешното право на националния съдия (и най-вече на конституционния съдия), а съответно и на ЕСПЧ…Това би означавало всъщност да се даде по-широк прочит на обхвата на ПЕС, респ. да се разширят компетенциите на ЕС (до степен на превръщане на ЕС в „организация по правата на човека”). И от своя страна би довело до по-нататъшно ограничаване на компетенциите на съдилищата, които традиционно бдят за защитата на основните права – националните конституционни юрисдикции и общоевропейската юрисдикция по правата на човека в Страсбург СЕС обаче се стреми да покаже точно обратната воля – за зачитане на прерогативите и във всички случаи на свободата на преценка на тези съдилища, дори в случаите, когато смята ХОПЕС за приложима – съдия Тицано дава за пример решенията по делата Melloni и Åkerberg Fransson). Не само неуместен – подобен подход би бил незаконосъобразен – и духът, и буквата на съюзната уредба налагат стриктно разбиране за съвпадение между двете „приложни полета”. И практиката на съда в Люксембург показва неговото ясно съзнание за това.
Не заслужават пренебрежение обаче и изследователи, които налагат обратното виждане. Проф. Пийт Екхаут от един от водещите правни центрове в света (University College London, UCL), определя, че „би било парадоксално да имаме генерални основни права с ограничено приложение”. За акад. проф. Андраш Джакаб, директор на Института за правни изследвания при Унгарската академия на науките и изследовател в Института „Макс Планк” ЕС „не е просто организация, основана на общи интереси, от типа на Световната търговска организация, но е и общност на ценности” (Според него чл. 2 на ДЕС закрепва (потвърждава) ценности, като човешкото достойнство, свободата, демокрацията, равенството, правовата държава и зачитането на правата на човека (вкл. правата на лицата, принадлежащи на малцинства) и настоява, че „ако ЕС не иска да загуби своята кредибилност, е длъжен да защитава всички тези ценности във възможно най-голяма степен, поне в рамките на Европа и специално в рамките на самия ЕС”). Затова той развива разбирането, че „най-обещаващият начин за концептуализиране на ценностите на европейския конституционализъм, така че да бъде приложимо пред съд, е да се разшири приложението на Хартата чрез творческо ре-интерпретиране” (т.е. пре-тълкуване). 

Подкрепата за това виждане също не е за подценяване. Някои сериозни изследователи (напр. проф. Армин Фон Богданиди, също от Институт „Макс Планк”…) настояват, че Хартата придобива пълен смисъл именно по този начин – като инструмент за налагане на основните права дори въпреки волята (макар и инцидентна) на държавите (по-скоро някои правителства, напр. в Унгария, Румъния и Италия) и предлагат „обърнат Золанге подход”. Проф. Мауро Капелети настоява, че „едва ли нещо друго има по-голям потенциал за засилване на интеграцията от един общ Bill of rights, както показва конституционната история на САЩ” …
1.2.3. Именно затова е особено важно да се разбере, че точно така вярно е и обратното: да се придава на Хартата по-тясна приложимост от тази на цялото Право на ЕС противоречи на смисъла ù, на нейния собствен raison d’être. Понятието „прилагане” не може да получава тесен прочит, според който да са обхванати само някои равнища на приложение на ПЕС”, пише съдия Розас!

Именно затова е толкова необходимо да се изгради ясна система от критерии за определянето на неговите рамки и по-точно на „елементите на връзка с правото на ЕС” в една национална правна уредба.
1.2.4. И именно поради това съюзният конституционен законодател (идейно Конвентът от 2000 г., формално Парламентът, Съветът и Комисията като страни по междуинституционното споразумение, с което Хартата бе приета наново един ден преди подписването на Договора от Лисабон през октомври 2007 г., разбира се, в действителност самите ДЧ) постави на Хартата ясни „съюзни окови”: ДЧ са обвързани от Хартата „само когато прилагат правото на Съюза”. Комисарят по правосъдието г-жа Вивиан Рединг споделя надежда, че Съдът на ЕС няма лесно да възприеме подобно ограничение, въпреки че „авторите на Хартата явно имаха такова намерение”.
1.2.5. Текстът на чл. 51, § 1 на ХОПЕС изглежда ясен. Поне като политическо внушение… Съдия Марек Сафян е строг: „…Сама по себе си чл. 51, § 1 не е ясна или прозрачна разпоредба…”
Макар да е модерен акт и своеобразна кодификация (на цяла серия основни източници, изброени изрично и тържествено в собствения ù преамбюл и потвърдени с важни уточнения в чл. 52), Хартата няма да се прилага в случаи, които нямат отношение към (прилагането на) Правото на ЕС. Очевидно е: държавите не искат това. Да приемем, че не са готови, някои (напр. Обединеното кралство) навярно и не биха могли да бъдат. Компромисът (възможният…) е в това все пак да има харта (т. е. рамка), но със сигурност не и да има нов общовалиден каталог, приложим във всички обществени отношения. При приемането на Хартата (с нейното новаторско, според някои революционно, съдържание, обединяващо в един акт основни политически и граждански права с основни социално-икономически права) бе потвърдено ясно нежеланието на някои държави (на първо място Обединеното кралство) да се подчинят напълно на някои нейни разпоредби… дори само в случаите, когато прилагат съюзното право.

1.2.6. Както чл. 6, § 1, ал. 3 в края, така и чл. 52, § 7 на ХОПЕС обаче отреждат на „Разясненията” („изготвени, за да направляват тълкуването на настоящата Харта”) ролята на задължителен тълкувателен източник. Доколкото е задължително те „надлежно да се вземат предвид” от юрисдикциите на Съюза и на ДЧ, тяхното съдържание по същество допълва (се вписва в) съдържанието на съответните разпоредби на Хартата (по подобие на тълкувания на конституционен съд по вътрешното право, респ. на практиката на СЕС по отношение на съюзното право). Поради това не просто прави впечатление, а изисква много внимателно разчитане очевидното различие (каквото не се среща така ясно изразено при никоя друга разпоредба на ХОПЕС) между терминологията на чл. 51, § 1 на ХОПЕС и на съответните разяснения по тази разпоредба.

Нека го кажем веднага: това очевидно различие не е случайно. То не би могло да се приеме за редакционно (въпреки известното ни напрежение при подготовката на Хартата, вкл. на версията, подписана на 12 декември 2007 г., респ. на „Разясненията” към нея). Внимателният прочит на текста на разясненията по чл. 51 обаче и най-вече на цитираната в този текст заварена практика на СЕО налагат по категоричен начин друг извод: текстът на разясненията по чл. 51, § 1 налага разбиране на израза „само когато прилагат правото на ЕС” в смисъла на израза „единствено когато действат в приложното поле на правото на Съюза”. Т.е. правилният прочит е именно и само този, който следва от „Разясненията”.

Разбира се, това категорично уточнение има смисъл само ако приемем, че между понятията в двата текста има съществена разлика. От една страна, очевидно е, че ако авторите на „Разясненията” искаха това, можеха да използват съвсем същата фразеология, като в чл. 51. Вместо това обаче изразът „когато прилагат правото на Съюза” (чл. 51) е „разяснен” с израза „когато действат в приложното поле на правото на Съюза” („…When they act in the scope of Union law” (англ.); „…lorsqu'ils agissent dans le champ d'application du droit de l'Union” (фр.).)! 

Различните езикови версии (еднакво валидни…) също показват известни различия: „…when they are implementing Union law” (англ.); „…lorsqu'ils mettent en œuvre le droit de l'Union” (фр.), но „…ausschließlich bei der Durchführung des Rechts der Union” (нем., durchführung е по-скоро „изпълнение” и сякаш е най-точно), "…zastosowanie" (пол., „приложение”), „aplicar”(исп., „приложение”. 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”. 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”, „реализиране” или „действие”…). 
1.2.7. ГА Вилалон по делото Akerberg посочва ясно: „когато липсва свобода на преценка (какъвто е случаят в дело „Bosphorus“), легитимността на контрола явно не стои като въпрос. Става въпрос по-скоро за хипотези на възпроизвеждане, а не на прилагане.” 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 (виж подробно нататък) определя, че „изразът „прилага” е по-коректен от израза „имплементира” (в смисъл на „изпълнява”, основно по повод транспониране на директива, за което на английски език винаги се използва именно implementing).
1.2.8. Не на последно място, ограничението, очертано от чл. 51, § 1 на ХОПЕС налага и най-същественото разграничение между ХОПЕС и ЕКПЧ: ако общоевропейският каталог е предназначен (и поради това годен) за прилагане във всички обществени отношения в рамките на европейските държави, то съюзният има принципно различно предназначение – да гарантира зачитането на основните права само в рамките на самия съюзен правопорядък и не извън него, респ. не и по отношение на всички обществени отношения.

Това на пръв поглед дава на ХОПЕС едно ограничено, изцяло съюзно значение (и приложение), за което от своя страна може да се приеме, че ù отрежда по-скромна роля в сравнение с Европейската конвенция. В същото време обаче подобен формален извод не трябва да се абсолютизира – практическото значение на съюзния правен ред е огромно в целия обществен живот на членуващите държави (и ежедневния живот на всеки техен гражданин) и поради това ограничаването му в задължителната рамка на основни права на човека също има огромна значимост. Несъмнено вярно е и обратното: в немалко държави ЕКПЧ не се ползва с примат и/или директен ефект и тежестта (възможността за въздействие) на ХОПЕС (поне в материите, в които е годна да бъде приложена) е значително по-голяма от тази на ЕКПЧ, вкл. и предвид практически по-голямата тежест на решенията на СЕС от тези на ЕСПЧ…

Не трябва в никакъв случай да се подминава и фактът, че немалко разпоредби на ХОПЕС дават по-широка (по-модерна?) защита на някои основни права, отколкото аналогичните разпоредби на ЕКПЧ, а и това, че в редица случаи СЕС дава „общностен/съюзен” прочит на редица основни права, който понякога изглежда по-широк от прочита, който дава ЕСПЧ…

И пак поради това от определяща важност е ясното определяне на материалния обхват на тази „съюзна” рамка на ХОПЕС за очертаването на случаите, в които гражданинът ще може да се позове на нея.
1.3. Терминологично разнообразие или внимателно нюансиране на понятията в практиката на СЕС. 

Практиката на Съда е безспорен основен тълкувателен източник за цялото Право на ЕС, несъмнено и за Хартата на основните права. Не можем обаче още в началото да не посочим (заедно с неизбежния риторичен въпрос „Защо?”), че тази практика не само е разнородна, но покрай отговорите, които дава, нерядко предизвиква нови въпроси.

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, чието подвързване в стройна система изисква особено внимателен прочит и задълбочен анализ.

Така например 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. Извън въпроса за изразите (понятията), съюзният съдия подхожда разнообразно и по отношение на критериите за определяне на обхвата на съюзното право. Понякога той настоява за установяване на „определена връзка”, 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 конкретен аспект от материята.

 В съвсем скорошното си решение по делото Siragusa СЕС използва формулата „национална правна уредба, която попада в приложното поле на правото на ЕС или го прилага”. Предвид огромния интерес към въпроса, е 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. Това различие (и всъщност налагането на „правилно разбиране”) е обосновано по категоричен начин в аргументацията на „Разясненията”: според учредителя то „произтича недвусмислено от практиката на Съда”. Този аргумент сам по себе си е достатъчно красноречив.
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: виж напр. 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 Kjell Karlsson et a.), когато СЕО „напомня, че изискванията, произтичащи от защитата на основните права в общностния правен ред, обвързват и държавите-членки, когато те прилагат общностната правна уредба“ и, което е още по-съществено (но не е цитирано в „Разясненията”, нека приемем заради икономия…), подчертава: „Следователно ДЧ са длъжни, доколкото е възможно, да прилагат тази правна уредба при пълно спазване на посочените изисквания” (за зачитане на основните права). След това СЕО препраща към своето предходно решение по делото Bostock, където подчертава (като припомня на свой ред пионерското в това отношение решение по делото ERT), че (винаги) „когато една национална правна уредба попада в приложното поле на Общностното право, СЕО, сезиран преюдициално, е длъжен да осигури всички необходими елементи за преценка от националния съдия дали тази национална уредба е съобразена с основните права, чието зачитане СЕО гарантира”.
Ето 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: както на съюзно, така и на национално равнище, което естествено (именно предвид природата и смисъла на интеграционното право!) включва не само националните актове, приети по повод на (в изпълнение на изискването за) 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 (които съюзното право зачита) на която и да било вътрешна за ДЧ правна норма, попадаща в материалния обхват (очертан не само от буквата, но и от духа) на съюзната норма!
Респективно разпоредбата на чл. 51, § 1 на Хартата само потвърждава това положение, вече изрично в контекста на действието на самата Харта…
1.3.6. В последното изречение на тълкуването по чл. 51, § 1 за „задължението да се зачитат основните права, определени в рамките на Съюза, обвързва ДЧ, когато действат в приложното поле на правото на Съюза” (както е посочено в началото на този абзац), е закрепено именно „това правило, утвърдено в Хартата” (разбирай в чл. 5) и то, забележете, се „прилага (към централните власти, регионалните и местните власти и обществените организации), когато те прилагат правото на Съюза”. Това своеобразно премятане на двата израза „прилагат” и „действат в приложното поле” е ясно доказателство, че „Разясненията” налагат разбиране за идентичност на двата израза. Целият текст всъщност цели да внуши понятийно единство в рамките на по-широкия прочит: 
ДЧ прилагат Правото на ЕС (винаги), когато действат в приложното му поле!
Затова по-нататък (В ТОЗИ ПРОЕКТ) ще разгледаме подробно всички елементи на това максимално широко разбиране за „действие в приложното поле на ПЕС”. Достатъчно е тук да посоча решението по делото N.S., 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 (виж подробно нататък).
1.3.7. 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 Wachauf (както и по делото Kjell Karlsson) става дума за задължение на ДЧ за действие;
· по делото ERT 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 Annibaldi (както и делото Dereci), пък се отнася до ситуация, когато, обратно, ПЕС не налага задължения на ДЧ и ХОПЕС няма да се прилага. 
1.3.8. 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,

както пишат Кокот и Собота: „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”.
1.3.9. Правото на ЕС обаче е много разнородно – някои материи имат особено конкретна уредба и някои принципи се ползват с особено засилена защита – и спазването на основните права на ЕС поражда множество въпроси: напр. 4-те свободи на движение (именно поради това традиционно определяни като „фундаментални свободи на ЕС”) или околната среда.

Правото на ЕС е и много динамично – и е често срещана реалност една материя да променя „статуса си” във времето: в един период да е „изцяло вътрешна ситуация”, но след приемането на определени съюзни разпоредби вече да се окаже „във връзка с правото на ЕС”. Съдия Розас пише: „Все по-трудно става да се намери област, в която ПЕС отсъства напълно”! Той припомня своя анализ относно новата компетентност на ЕС в материите на наказателното право или на сигурността и отбраната. Разбира се, веднага уточнява, че един твърде широк прочит на изискването за „връзка” може да ни доведе до „положението Хартата да е приложима почти винаги с неизбежната последица съюзните съдилища да се превърнат в нещо близко до съд по правата на човека с почти обща компетентност да прилага основните права”.
Дори обаче (същата или друга материя) да получи национална уредба, представляваща „прилагане” на правото на ЕС – след като ЕС упражни своя компетентност и създаде (базова или рамкова) съюзна уредба (най-често като приеме директива, изискваща последващо транспониране в ДЧ с вътрешни правни мерки).

Затова критериите за установяване на „връзка” не може да не са „гъвкави”. Динамиката на съюзното право изисква особена бдителност на националния съдия – той не може да си позволи небрежно да се осланя на позната му (стара) практика на СЕС в дадена материя (например установяваща „липса на връзка с ПЕС”), без да се постарае да установи дали междувременно не е създадено ново съюзно право, което вече да изисква от него (от националния съдия) да направи нова преценка, съобразена с моментната реалност. И тази негова преценка ще бъде едновременно и по-отговорна, и по-трудна, ако въпросната нова реалност все още не е била предмет на произнасяне на СЕС. 
И именно в такава ситуация се очертава с особена значимост необходимостта (а според мен „правосъдно задължение”) 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…
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!
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