Rokert K Tabaszewsld*

AGENCIA PRAW PODSTAWOWYCH
JAKO ZDECENTRALIZOWANY ORGAN
UNIT EUROPE JSKIEJ

UWAGI WSTEPNE

Przedmiotem niniejszych rozwazan sg cele, zadania i struktura Agencji
Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Fundamental Rights Agency, FRA),
jednej z trzydziestu czterech agencji unijnych’. FRA jest organem podlega-
jacym rezimowi prawa unijnego, jednakze réznym od instytucji takich jak
Rada, Parlament Europejski czy Komisja, a odrebnos¢ ta uwidacznia sig
szczegllnie w posiadaniu przez nig osobowosci prawnej. Podobnie jak inne
zdecentralizowane organy wspolnotowe ustanawiane na mocy aktéw prawa
pochodnego, FRA powolano pierwotnie w celu wykonywania konkretnych
zadan w ramach dawnego I filaru Unii Europejskiej.

1. GENEZA

Powotanie FRA bylo wynikiem realizowania zasady poszanowania praw
czlowieka jako podstawowego pryncypium niepisanego prawa pierwotnego,
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Stan prawny na 1 marca 2013 r. Szerzej na ten temat w polskiej literaturze naukowej: Agen-
cje w systemie Unii Europejskiej, red. A. Dumata, Warszawa 2002; D. Sobczynski, Agencje
Unii Europejskiej, ,Glosa” 2003 nr 6, s. 24-31; M. Niedzwiedz, Rola agencji europejskich
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jednakze posiada ona takze mocne podstawy traktatowe, zar6wno na pozio-
mie aktualnych art. 2 i 6 traktatu nicejskiego?, jak i regulacji, na podstawie
ktorych FRA byla powotywana. W tresci dawnego art. 2 traktatu rzymskie-
go® uszczegdtowiono katalog praw czlowieka, natomiast w tresci dawnego
art. 2 traktatu nicejskiego za cel dzialan Unii Europejskiej uznano ,umacnia-
nie ochrony praw i intereséw obywateli Paiistw Czlonkowskich™. Ponadto
zgodnie z dawnym art. 6 traktatu nicejskiego Unia szanuje prawa podstawo-
we, zagwarantowane w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci, podpisanej w Rzymie 4 listopada 1950 r. Legalna
wykladnig wspomnianego artykutu jest Karta Praw Podstawowych, uroczy-
$cie przyjeta na szczycie Rady Europy 7 grudnia 2000 r., ktéra uzyskata wig-
73c3 moc prawng po wejsciu w zycie Traktatu Lizbonskiego®. Nazwa FRA
odzwierciedla jej bliskie powigzanie z Kartg, bedaca swoistym katalogiem
praw i wolnoséci Unii Europejskiej®. W swojej dzialalnosci FRA powinna

zinstytucjonalizowanej formy wspélpracy panistw Unii Europejskiej na rzecz ochrony srodo-
wiska, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012 nr 7-8, s. 45-51; M. Gérka, Rola Europejskiej
Agencji Oceny Produktéw Leczniczych w procedurze dopuszczania lekéw do obrotu w Unii
Europejskiej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego 2001 nr 2, s. 131-158.

Traktat o Unii Europejskiej, w brzmieniu nadanym przez traktat nicejski (Dz.U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864/32 ze zm.).

Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej, Rzym 25 marca 1957 r.,
w brzmieniu nadanym przez traktat nicejski (Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.).

Na temat zagadnien intertemporalnych i relacji pomigedzy poszczegélnymi aktami norma-
tywnymi zob. P. Saganek, Komentarz do art. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
[w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 1: Art. 1-89, Warszawa 2012.
> Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (2007/C 303/01; Dz.Urz. UE C z 14 grudnia
2007 r.); Wyjasnienia dotyczace Karty Praw Podstawowych (2007/C 303/02; Dz.Urz. UE C
z 14 grudnia 2007 r.); zob. E. Jasinski, Karta Praw Podstawowych UE, Warszawa 2003.
Watpliwosci na temat zasadnosci powolywania struktury FRA zajmujacej sie prawami
podstawowymi pojawily sie od chwili przedstawienia samej idei jej powotania i krystali-
zacji koncepcji praw w UE na szczycie w Kolonii. Zob. A.M. Nowicki, Europejska Agencja
Praw Podstawowych: wqtpliwosci i nadzieje. [Dot. koncepcji Rady Europy powolania w Unii
Europejskiej Agencji Praw Podstawowych], ,Rzeczpospolita” z 1 stycznia 2007 r.; E Jasin-
ski, Agencja Praw Podstawowych UE: czy instytucjonalizacja Karty to rozwigzanie realne?,
[w:] Pig¢ lat Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, red. A. Gubrynowicz, Warszawa
2006, s. 29-37; M.A. Nowicki, Agencja Praw Podstawowych - opinie z nowych parstw czton-
kowskich i Niemiec, Warszawa 2006, passim; J. Chrzanowska, Agencja Praw Podstawowych
Unii Europejskiej: ewolucja koncepcji, ,Wspdlnoty Europejskie” 2006 nr 4, s. 3-8; E Jasinski,
Agencja Praw Podstawowych UE: czy konieczna jest dodatkowa instytucjonalizacja ochrony
praw czlowieka w Europie, ,Nowa Europa” 2006 nr 2, s. 99-124; tenze, Systemowe ogra-
niczenia ochrony praw czlowieka w Unii Europejskiej na przyktadzie dyskusji nad powo-
taniem Agencji Praw Podstawowych, [w:] Prawo miedzynarodowe — problemy i wyzwania.
Ksiega pamigtkowa Profesor Renaty Sonnenfeld-Tomporek, red. ]. Menkes, Warszawa 2006,
s. 281-292.
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odwolywac¢ si¢ do praw podstawowych i ich kategoryzacji w $wietle aktual-
nego brzmienia art. 6 traktatu nicejskiego’.

Powstanie FRA zakonczylo wieloletni okres debat dotyczacych powola-
nia agencji zajmujacej si¢ podstawowymi prawami czlowieka. Zwienczenie
tego procesu jest wyrazem uznania i dowartosciowania niniejszego wymiaru
Unii Europejskiej, pochlonigtej od poczatku swego istnienia gldwnie kwe-
stiami o charakterze ekonomicznym?®. W sferze instytucjonalnej FRA jest
bezposrednim nastepcg prawnym Europejskiego Centrum Monitorowania
Rasizmu i Ksenofobii (EUMC) powotlanego przez Rad¢ w 1997 r. Na posie-
dzeniu Rady 13 grudnia 2003 r. uzgodniono, ze nalezy skorzysta¢ z dotych-
czasowych doswiadczen EUMC, a poprzez rozszerzenie jego mandatu usta-
nowiono nowg Agencj¢ Praw Czlowieka. Ostateczne przeksztalcenie EUMC
w FRA nastapilo na mocy rozporzadzania Rady (WE) nr 168/2007 z 15 lute-
go 2007 r.° Swoja oficjalng dzialalno$¢ FRA rozpoczela 1 marca 2007 r. Jako
bezposrednia sukcesorka EUMC, FRA przejela jej wszelkie prawa i obo-
wiazki oraz dotychczasowe zobowigzania i naleznoéci finansowe, a siedziba
Agencji pozostal Wieden.

2. KOMPETENCIE I ZADANIA

Zakres dzialania FRA jest ograniczony przedmiotowo, podmiotowo
i funkcjonalnie, poniewaz dotyczy jedynie stosowania prawa wspolnoto-
wego na obszarze Unii Europejskiej, przy czym odnosi si¢ wylacznie do
aspektu dzialalnosci okreslonego we wspomnianym dawnym art. 6 trakta-

7 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz.Urz. UE z 9 maja 2008 r.

nr C 115/13 PL).

K. Orzeszyna, Tozsamo$¢ kulturowa Unii Europejskiej a pluralizm religijny, ,Roczniki Nauk

Prawnych” 2007 z. 1, s. 35 n; T. Sieniow, Ochrona praw i wolnosci jednostek w Unii Europej-

skiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, red. A. Kus, Lublin

2010, s. 305 n.; A. Florczak, Ochrona praw cztowieka w systemie prawa wspélnotowego, [w:]

L. Koba, W. Wactawczyk, Prawa czlowieka. Wybrane zagadnienia i problemy, Warszawa

2009, s. 111-116.

®  Rozporzadzenie Rady (WE) nr 168/2007 z dnia 15 lutego 2007 r. ustanawiajace Agencje
Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L z 22 lutego 2007 r.); Decyzja Rady
z dnia 28 lutego 2008 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia (WE) nr 168/2007 w odnie-
sieniu do przyjecia wieloletnich ram prac Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej
na lata 2007-2012 (2008/203/WE; Dz.Urz. UE L z 7 marca 2008 r.); Decyzja Zarzadu Agen-
¢ji Praw Podstawowych Unii Europejskiej z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczaca warun-
kow prowadzenia wewnetrznych dochodzen w sprawie zapobiegania naduzyciom finanso-
wym, korupcji oraz kazdej innej nielegalnej dziatalnosci naruszajacej interesy Wspolnoty
(2008/C 33/03; Dz.Urz. UE C z 7 lutego 2008 r.).
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tu nicejskiego'®. Agencja jest zobowigzana prowadzi¢ monitoring tematycz-
ny przestrzegania praw podstawowych, a nie przygotowywac¢ sprawozdania
dotyczace poszczegolnych panstw cztonkowskich. FRA jest catkowicie nieza-
lezna w wykonywaniu swoich obowiazkéw, cho¢ zgodnie z art. 195 traktatu
rzymskiego jej dzialalnos¢ podlega nadzorowi europejskiego rzecznika praw
obywatelskich.

Mozna wyrdzni¢ trzy zasadnicze cele funkcjonowania FRA. Po pierwsze,
gtéwnym celem, dla ktérego FRA powolano, jest pomoc prawna instytucjom
wspélnotowym oraz panstwom czlonkowskim na poziomie wdrazanych
norm wspolnotowych, a w szczegdlnosci sporzadzanie ekspertyz z zakresu
praw podstawowych. Kompetencje te wprost wyraza art. 2 wspomnianego
rozporzadzenia, ktory stanowi, ze celem FRA jest ,dostarczanie pomocy
i wiedzy fachowej w zakresie praw podstawowych odpowiednim instytu-
cjom, organom, biurom i agencjom Wspoélnoty oraz jej panstw czlonkow-
skich przy wdrazaniu przez nie prawa wspolnotowego”. Po drugie, istotng dla
FRA kwestig jest upowszechnianie problematyki praw podstawowych w Unii
Europejskiej. Poglebianie tej tematyki oraz ugruntowanie jej w §wiadomo-
$ci obywateli, ma przyczyni¢ si¢ do pelnego poszanowania praw podstawo-
wych na obszarze Wspoélnoty. Po trzecie, istotnym celem jest realizowanie
przez FRA postanowien Karty Praw Podstawowych. Rada we wspomnianym
rozporzadzeniu stwierdza wprost, ze celem powotania FRA jest ochrona
praw czlowieka, a w szczegdlnosci tych, ktdre wymienia Karta Praw Podsta-
wowych. Takze nazwa agencji jest funkcjg celow Karty i determinuje $ciste
powiazania FRA z Karta.

FRA jako unijna agencja doczekata sie juz licznych i szczegétowych opracowan na grun-
cie polskim. W szczegdlnosci zob. M. Kotodziejczyk, Agencja Praw Podstawowych Unii
Europejskiej, ,Stosunki Miedzynarodowe” 2008 nr 3-4, s. 125-138; A. Lazowski, Rola
Agencji Praw Podstawowych jako podmiotu wspierajgcego stosowanie Karty Praw Podsta-
wowych, [w:] Ochrona praw podstawowych w Unii Europejskiej, red. ]. Barcz, Warszawa
2008, s. 167-185; J. Jaskiernia, Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej, PiP 2008
z.4,s. 3-17; A. Sledzinska-Simon, Prawa 0s6b transseksualnych w raportach Agencji Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, [w:] Prawa osob transseksualnych. Rozwigzania modelowe
a sytuacja w Polsce, red. tejze, Warszawa 2010, s. 157-172; A. Nowicka, Znaczenie Agencji
Praw Podstawowych w ksztaltowaniu systemu ochrony praw podstawowych w Unii Europej-
skiej, [w:] Prace z zakresu integracji europejskiej oraz nauk penalnych, red. M. Sadowski,
P. Szymaniec, Wroctaw 2010, s. 92-113; R. Materna, Efektywnos¢ Agencji Praw Podstawo-
wych w Swietle opinii Europejskiego Komitetu Spoteczno-Ekonomicznego w sprawie integracji
pracownikéw - imigrantow (2010 C 354/0), [w:] Efektywnos¢ europejskiego systemu ochrony
praw czlowieka, t. 2: Efektywnos¢ mechanizméw ochrony praw czlowieka Rady Europy, Unii
Europejskiejf OBWE, red. J. Jaskiernia, Torun 2012, s. 626-637.
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3. DZIAEANIA

Dzialania FRA jako sukcesora EUMC w dalszym ciggu dotycza kwestii
rasizmu, ksenofobii i antysemityzmu, ochrony praw mniejszosci, a takze
problematyki réwnouprawnienia plci, gdyz zdaniem Rady zagadnienia te sg
podstawowymi elementami ochrony praw podstawowych UE. Obok kompe-
tencji dotychczas realizowanych przez EUMC, art. 4 rozporzadzenia okresla
nowe obowigzki FRA". Nalezy wyrézni¢ trzy obszary zadan FRA: organiza-
cyjne, sprawozdawcze i adaptacyjne.

Dzialania organizacyjne polegaja na sterowaniu procesami wedlug
przyjetych przez UE regul. Po pierwsze, nalezy do nich gromadzenie, reje-
strowanie, analizowanie i rozpowszechnianie istotnych, obiektywnych, rze-
telnych i poréwnywalnych informacji oraz danych, w tym takze wynikéw
badan i monitorowania. W szczegélnosci chodzi tutaj o wykorzystywanie
przez FRA raportéw sporzadzanych przez panstwa cztonkowskie i poszcze-
golne instytucje wspdlnotowe oraz postugiwanie si¢ raportami organizacji
pozarzadowych i innych organizacji migdzynarodowych'>. Po drugie, FRA
prowadzi wiele badan naukowych i sondazowych, wykonuje opracowania
przygotowawcze i badania wykonalnosci, uczestniczy w nich lub tez zachgca
do ich prowadzenia, w tym, w stosownych przypadkach i jezeli jest to zgod-
ne z priorytetami i rocznym programem prac FRA, wykonuje te zadania na
wniosek Parlamentu Europejskiego, Rady lub Komisji. Po trzecie, FRA z ini-
cjatywy wiasnej lub na wniosek Parlamentu Europejskiego, Rady lub Komisji
ma za zadanie formulowac¢ i publikowa¢ wnioski oraz opinie na szczegétowe
tematy dla instytucji Unii oraz dla poszczegdlnych panstw czlonkowskich
wdrazajacych prawo wspolnotowe.

Kolejng grupe zadan FRA nalezy okresli¢ jako zadania sprawozdawcze.
Po pierwsze, nalezg do nich publikacje rocznych sprawozdan na temat kwe-
stii praw podstawowych objetych zakresem jej dziatania wraz ze wskazaniem
w nich przykladéw wzorcowych dziatan. Po drugie, jest to publikowanie
sprawozdan tematycznych opartych na prowadzonych przez FRA analizach,
badaniach i sondazach. Po trzecie, do zadan tych nalezy takze publikowanie
rocznych sprawozdan z wlasnej dziatalnosci.

11

M. Kotodziejczyk, Agencja, s. 125-138; L. Kutaga, Agencja praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej, [w:] Prawa podstawowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej, red. C. Mik, K. Gal-
ka, Torun 2009, s. 205-240.

Zob. szczegdétowo na temat relacji Agencji ze strukturami zewnetrznymi: A. Wedet-Doma-
radzka, Rada Europy a Agencja Praw Podstawowych UE - analiza systemowa, [w:] Europej-
ska konwencja praw czlowieka i jej system kontrolny — perspektywa systemowa i orzecznicza,
red. M. Balcerzak, T. Jasudowicz, J. Kapelaniska-Pregowska, Torun 2011, s. 395-419.
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Do zbioru zadan adaptacyjnych nalezy usprawnianie dzialan instytucji
wspoélnotowych oraz zapewnianie facznosci pomiedzy poszczegélnymi insty-
tucjami wspolnotowymi i pafistwami czlonkowskimi oraz innymi zaintereso-
wanymi podmiotami w dziedzinie praw podstawowych. Do takich dziatan zali-
cza sie projektowanie nowych metod i standardéw poprawy poréwnywalnosci,
obiektywnosci i rzetelnosci danych na szczeblu europejskim we wspdtpracy
z Komisjg i panstwami cztonkowskimi, a takze planowanie wlasciwej strategii
komunikacyjnej oraz propagowanie dialogu ze spoleczenstwem obywatelskim
w celu zwigkszenia swiadomosci opinii publicznej w zakresie praw podstawo-
wych oraz aktywnego rozpowszechniania informacji o pracach agencji.

4. STRUKTURA ORGANIZACYINA

Podstawg dziatalnosci FRA sa piecioletnie ramy prac. Te szczegélowe
dokumenty, zgodne z priorytetami Unii Europejskiej, okreslaja tematyczne
dziedziny dziatalno$ci Agencji, wérod ktérych musza znajdowac sie kwestie
dotyczace zwalczania rasizmu, ksenofobii oraz innych form nietolerancji.
Ramy prac przyjmuje Rada na wniosek Komisji oraz po konsultacji z Parla-
mentem Europejskim. Komisja podczas przygotowywania takiego wniosku
konsultuje si¢ z zarzagdem FRA.

Agencja Praw Podstawowych sklada sie z czterech organéw: zarzadu,
rady wykonawczej, dyrektora i komitetu naukowego. Takze do nich znaj-
duje zastosowanie Protokél w sprawie przywilejow i immunitetéow Wspol-
not Europejskich. W sklad zarzadu na piecioletnia, nieodnawialng kadencje
wchodzg: po jednej osobie mianowanej przez poszczegolne panstwa czton-
kowskie, dwaj przedstawiciele Komisji oraz jedna niezalezna osoba miano-
wana przez Rade¢ Europy. Osoby te muszg mie¢ odpowiednie doswiadczenie
w zarzadzaniu organizacjami oraz wiedz¢ z dziedziny praw podstawowych.
Ponadto osoby mianowane przez panstwa czlonkowskie musza piastowac
stanowisko wysokiego szczebla w niezaleznej krajowej instytucji zajmujacej
sie problematyka praw czlowieka.

Zadaniem zarzadu jest zapewnienie realizacji powierzonych FRA zadan,
zwlaszcza w dziedzinie planowania i monitorowania. Sposréd swoich cztonkow
zarzad wybiera na dwuipdtroczng kadencje przewodniczacego, wiceprzewod-
niczacego, a takze dwoch cztonkéw rady wykonawczej — organu wspierajacego
zarzad. W skiad rady wykonawczej wchodzi ponadto jedna z 0séb reprezentu-
jacych w zarzadzie Komisje. FRA jest kierowana przez dyrektora mianowanego
przez zarzad na piecioletnig kadencje, w toku odpowiedniej procedury, w trak-
cie ktorej Parlament Europejski i Rada wyrazaja swa opini¢ oraz wskazuja pre-
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ferowanych kandydatéw. Dyrektor jest odpowiedzialny za wypelnianie wszel-
kich zadan FRA, a swoje obowiazki wykonuje w sposéb niezalezny. Komitet
naukowy tworzy jedenascie niezaleznych oséb odznaczajacych si¢ wysokimi
kompetencjami w dziedzinie praw podstawowych, mianowanych przez zarzad
wedlug klucza geograficznego w procedurze otwartego naboru. Zadaniem
komitetu jest zapewnienie wysokiej wartosci merytorycznej FRA.

Jak juz podkreslono, FRA jest organem podlegajacym rezimowi prawa
unijnego, jednakze réznym od Rady, Parlamentu Europejskiego, Komisji,
a odrebnos$¢ ta szczegoélnie uwidacznia si¢ w posiadaniu przez nig osobowo-
$ci prawnej oraz zdolnosci do czynnosci prawnych w jak najszerszym zakre-
sie w rozumieniu krajowego prawa panstw cztonkowskich. Rozporzadzenie
z 15 lutego 2007 r. zaklada, ze reprezentowana przez dyrektora FRA moze
w szczegdlnosci nabywac i zbywa¢ mienie ruchome i nieruchomosci oraz
by¢ strong w postepowaniach sadowych'. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze
FRA nie posiada charakteru sgdowniczego ani nawet w sposéb posredni nie
zajmuje si¢ kwestiami zawartymi w indywidualnych skargach, nie podejmuje
takze zadnych dzialan stricte regulacyjnych'.

Podobna do organéw FRA role pelni takze Platforma Praw Podstawowych
stanowiaca swoistg sie¢ wspdlpracy oraz mechanizm wymiany informacji
i gromadzenia wiedzy. Zapewnia ona $cista wspotprace miedzy agencja a wia-
$ciwymi zainteresowanymi stronami. Ponadto w celu zapewnienia $cislejszej
wspolpracy z panstwami czlonkowskimi kazde panstwo czlonkowskie wyzna-
cza urzednika rzagdowego na stanowisko krajowego urzednika tacznikowego,
bedacego gtéwng osoba odpowiedzialng za kontakt z Agencja w danym pan-
stwie czlonkowskim. Zdaniem J. Sozanskiego Platforma Praw Podstawowych
pelni w ten sposob wazng role w aspekcie homeostazy ze Srodowiskiem®.

UWAGI KONCOWE,

W trakcie swojej ponad szescioletniej dzialalnosci FRA byla i jest trakto-
wana przez panstwa czlonkowskie i spotecznos¢ migdzynarodows jako insty-

Zob. art. 23 komentowanego rozporzadzenia.

Zob. RK. Tabaszewski, Koordynacja udziatu Polski w postepowaniach przed organami
sgdowniczymi Unii Europejskiej, ,Consensus. Studenckie Zeszyty Naukowe” 2012 z. 16,
s. 10-20; tenze, Struktury koordynacji polityki europejskiej w Polsce, ,,Annales UMCS. Sec-
tio K. Politologia” 2011 z. 1, s. 51-66; tenze, Proces koordynacji polityki europejskiej w Polsce
po Traktacie z Lizbony, [w:] Unia Europejska po Traktacie z Lizbony, red. P. Tosiek, Lublin
2012, s. 75-97.

'3 J. Sozanski, Prawa cztowieka w Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 170.
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tucja wkomponowana w mechanizm europejski, chronigca i upowszechnia-
jaca wiedze o prawach podstawowych, wspdlnej warto$ci uznawanej i akcep-
towanej obecnie przez spolecznos¢ tworzaca Unie Europejska. Dyskusyjna
jest ocena skutecznosci samej Agencji, przedstawicielki szczegolnej kategorii
norm aksjologicznych, jakimi sg prawa podstawowe, stanowigce obecnie fun-
dament organizacji de facto hybrydowej, jaka wciaz jest Unia Europejska'®.

16 Zob. Z.]. Pietra$, Prawo wspélnotowe i integracja europejska, Lublin 2005, s. 37-46; tenze,

Teoria adaptacji politycznej, [w:] Adaptacja wartosci europejskich w panstwach islamu, red.
A. Zietek, K. Stachurska, Lublin 2004, s. 27.



