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Inaczenie Agencji Praw Podstawowych
w ksztattowaniu systemu ochrony
praw podstawowych w Unii Europejskiej

Unia Europejska zapewnia ochrone praw podstawowych!, uzna-
jac ja za jedng z ogdlnych zasad prawa wspdlnotowego. Cho¢ pier-
wotnie traktaty ustanawiajace Wspolnoty Europejskie nie zawieraly
wyraznych odniesien do praw cztowieka, to jednak ich poszanowanie
jest wartoscia wspolna dla wszystkich panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Zgodnie z art. 6 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej
,Unia szanuje prawa podstawowe zagwarantowane w Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci,
podpisanej w Rzymie 4 listopada 1950 roku, oraz wynikajace z tradycji
konstytucyjnych wspdlnych dla panstw cztonkowskich, jako zasady
ogo6lne prawa wspolnotowego (...)”. Prawa podstawowe stanowia fun-
dament funkcjonowania Unii Europejskiej. Ich ochrona i propagowanie
jest najwazniejszym celem integracji europejskie;.

Jednak wraz z coraz szerszym zasiggiem obowigzywania prawa
wspollnotowego, zdarzato si¢, ze decyzje, podejmowane przez organy
Wspdlnoty oraz panstwa czlonkowskie implementujace normy prawa
wspolnotowego, prowadzily do naruszania praw podstawowych.
W poczatkowym orzecznictwie Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
odmawial rozpatrywania spraw z zakresu ochrony praw podstawo-
wych. Dopiero w 1969 r. uznat, ze prawa podstawowe naleza do ogol-

I Pojecie prawa podstawowe (ang. fundamental rights, fr. droits fondamentausx,
niem. Grundrechts) jest specyficznym pojeciem prawa. Powstato ono w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci i uzywane jest do dnia dzisiejszego. Trybunat Sprawiedli-
wosci pierwszy raz postuzyt si¢ tym pojeciem w roku 1969 w sprawie Stauder. Jednak
ani w orzeczeniu dotyczacym tej sprawy, ani w orzeczeniach w innych sprawach Try-
bunal Sprawiedliwosci nie zdefiniowat zakresu pojgcia prawa podstawowe (...)”, zob.
J. Planavova-Latanowicz, Trybunat Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich i ochrona
praw podstawowych, Warszawa 2000, s. 23.
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nych zasad prawa wspolnotowego. Europejski Trybunat Sprawiedliwo-
$ci sformutowal regule, zgodnie z ktéra zroédet praw podstawowych,
nalezy szuka¢ w konstytucyjnych tradycjach panstw cztonkowskich
oraz w miedzynarodowych instrumentach ochrony praw cztowieka,
zwlaszcza za§ w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Swoistg
kodyfikacja praw podstawowych obowiazujacych w Unii Europejskiej
stanowi Karta Praw Podstawowych, proklamowana przez przywod-
cow Unii Europejskiej w grudniu 2000 r. Zbidr ten, majacy charakter
ponadnarodowy, stanowi potwierdzenie tych praw, poniewaz wywo-
dza si¢ one w szczegolnosci z tradycji konstytucyjnych i zobowiazan
mi¢dzynarodowych wspdlnych dla wszystkich panstw cztonkowskich,
Konwencji Rady Europy o Ochronie Praw Czlowieka oraz orzecznic-
twa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego Try-
bunalu Praw Cztowieka. W Karcie deklaruje si¢, ze ,,narody Europy
sa zdecydowane dzieli¢ ze soba pokojowa przysztos$¢ oparta na wspodl-
nych wartosciach w Unii Europejskiej, zbudowanej na niepodzielnych,
powszechnych warto$ciach godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, rowno-
$ci 1 solidarnosci; opartej na zasadach demokracji i panstwa prawne-
20”2, Wchodzac w sktad Traktatu Konstytucyjnego, wraz z wejsciem
w zycie traktatu z Lizbony, Karta Praw Podstawowych uzyskata range
dokumentu prawnie wiazacego’.

Obecnie ochrona praw cztowieka i praw podstawowych w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej jest takze wzmacniana poprzez inne
mig¢dzynarodowe instrumenty, w szczegolnosci powstate w ramach
systemu Organizacji Narodéw Zjednoczonych lub struktury organiza-
cyjne tworzone na poziomie europejskim?®.

2 Agencja Praw Podstawowych, Dzialalnosé w 2007 roku, Urzad Oficjalnych Pu-
blikacji Wspolnot Europejskich, 2009, wersja elektroniczna: http://fra.europa.eu/fra-
Website/attachments/ar08 p1 pl.pdf (odczyt: 21 VI 2011 r.).

3 Kartg zaakceptowaly wszystkie kraje cztonkowskie z wyjatkiem Polski i Wielkiej
Brytanii. Panstwa te zgtaszajac uwagi, zastrzegly ograniczenie jej ochrony dla swoich
obywateli przez przepisy w protokole 7, zwanym takze ,,protokotem brytyjskim”.

4 A. Bodnar, Obywatelstwo Unii Europejskiej a ochrona praw podstawowych
obywateli panstw czlonkowskich, [w:] R. Wasowicz (red.), Zeszyty, Osrodek Informa-
cji i Dokumentacji Europejskiej, 9, Warszawa 2008, s. 58 i n., wersja elektroniczna:
http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/publikacje/zeszyty OIDE 09.pdf (odczyt: 21
VI2011r).
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Celem artykutu jest proba ukazania dziatalnosci jednej z agen-
cji europejskich mogacej mie¢ wplyw i ksztaltowaé system prawny,
zardwno na gruncie prawa wspolnotowego, jak i prawa panstw czion-
kowskich, w zakresie praw i wolnosci kazdego cztowieka i obywa-
tela. Z powyzszego wynika, ze dziatalno$é organu unijnego’, jakim
jest Agencja Praw Podstawowych, moze, lecz nie musi, wplywac
na ksztaltowanie si¢ prawa. Jej aktywno$¢ ogranicza si¢ bowiem tylko
do formy dziatania w charakterze prawa nieobowiazujacego, zwanego
soft-law, konkretnie za§ do wydawania opinii, rekomendacji, ktore
to jednak nie majg mocy prawnie wigzacej. Agencja nie jest wiec w sta-
nie w sposob aktywny i zupelie dowolny uczestniczy¢ w ksztaltowa-
niu prawa na poziomie zaréwno europejskim, jak i poszczegoélnych
panstw cztonkowskich.

Aby méc w pehni przedstawic¢ znaczenie Agencji i jej rolg w systemie
ochrony praw podstawowych w Unii Europejskiej, nalezy najpierw przed-
stawi¢ przyczyny utworzenia i celu dziatalnosci Agencji Praw Podstawo-
wych, miejsca tej organizacji w systemie instytucjonalnym Wspolnoty
Europejskiej, wskazaé¢ rodzaje aktywnosci i oceni¢ ich wplyw na system
prawny zwigzany z ochrong praw podstawowych oraz zastanowic sig
nad istnieniem realnej potrzeby dalszego funkcjonowania Agencji Praw
Podstawowych. Innymi stowy wskazaé, jakich negatywnych skutkéw
mozna by bylo oczekiwac ze strony funkcjonujacego aparatu instytu-
cjonalnego, politycznego i administracyjnego w kwestii praw i wolnosci
cztowieka i obywatela, gdyby owej Agencji nie bylo.

Aby dokona¢ analizy, pozwalajacej na udzielenie odpowiedzi
na powyzsze watpliwos$ci, nalezy najpierw wskaza¢, czym sg agencje
w systemie instytucjonalnym Wspdlnoty Europejskiej, wyrdéznié i uka-
za¢ dziatalno$¢ Agencji Praw Podstawowych, przedstawiajac realizo-
wane przez nig zadania, by na podstawie tych rozwazan pokusi¢ si¢
o analize roli i znaczenia omawianej Agencji w ksztaltowaniu systemu
ochrony praw podstawowych.

> Pojecie organéw ,,unijnych” czy tez sieci ,,unijnych”, jakim sa agencje, nalezy
rozumieé w znaczeniu okreslonej prawnej relacji taczacej poszczegolne panstwa czton-
kowskie, ich organy, z Komisja Europejska, zob. M. Szydto, Prawo konkurencji a re-
gulacja sektorowa, Warszawa 2010, s. 278.
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1. Agencje w systemie Unii Europejskiej

Agencje, bedace organami podlegajacym europejskiemu prawu
publicznemu, sa istotnym elementem koncepcji new governance
w Unii Europejskiej®, tworzonymi na mocy rozporzadzen Rady UE,
czyli wtornego prawa europejskiego. Od momentu wejscia w zycie
1 listopada 1993 r. Traktatu o Unii Europejskiej agencje powoly-
wane sa na podstawie procedury wspotdecydowania, czyli na pod-
stawie rozporzadzen Parlamentu Europejskiego i Rady UE, w celu
wykonywania pewnych zadan majacych charakter specjalistyczny.
Do powstania modelu agencji wspolnotowych, jako formy decentrali-
zacji zarzadzania, przyczynit si¢ realny podziat wtadzy wykonawczej
w systemie Unii Europejskiej. Poniewaz wtadzg¢ te piastuja Rada
Unii Europejskiej oraz Komisja, pomigdzy ktoérymi istnieje niepre-
cyzyjnie sformutowany system podzialu kompetencji, zrodzita sig
potrzeba utworzenia niezaleznych form, ktorych dziatalnos¢ skutecz-
nie niwelowataby subiektywnos$¢ decyzji organdw unijnych i panstw
cztonkowskich. Agencje, wykonujace pewne specjalistyczne zadania,
powstaly po to, by sprosta¢ nowym zobowigzaniom natury prawnej,
technicznej lub naukowej. W literaturze przedmiotu, dla okreslenia
tego typu organizacji, wskazuje si¢ agencje jako autonomiczne i odse-
parowane od organdw instytucjonalnych Wspolnot Europejskich ciata
wladzy publicznej. Oznacza to, ze agencje nie stanowig szczebla
w systemie instytucjonalnym konkretnego organu Wspdlnoty. Wazne
jest, ze posiadaja one osobowos$¢ prawng. Cecha ta pozwala bowiem
bardziej elastycznie wypetnia¢ coraz wigcej zadan o charakterze tech-
nicznym, naukowym i zarzadza¢ specyficznymi dziedzinami polityki
wspdlnotowej’.

Celem istnienia Agencji jest ,,aktywne wspieranie instytucji wspol-
notowych i organow panstw cztonkowskich w identyfikowaniu, przy-

6 M. Niedzwiedz, Karta Praw Podstawowych a koncepcja ,,nowego rzqdzenia”
w Unii Europejskiej, [w:] A. Wrébel (red.), Karta Praw Podstawowych w europejskim
i krajowym porzqdku prawnym, Warszawa 2009, s. 65.

7 A. Dumata (red.), Agencje Unii Europejskiej. Informator, Warszawa 2002, s. 14 i n.
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gotowaniu oraz ocenie okreslonych srodkow politycznych 1 wytycz-
nych (...)"%. Agencje moga byé powotywane takze do wykonywania

zadan w takich dziedzinach, w ktorych kompetencje UE nie sg wyrazne,

ale panstwa cztonkowskie chca mie¢ $rodki do wspolnego dziatania®.

Agencje europejskie, majace pewne wspdlne cechy!? i zadania!l,

mozna podzieli¢ na te o charakterze regulacyjnym'? i nieregulacyj-
nym'3. Agencja Praw Podstawowych nalezy do grupy agencji niere-
gulacyjnych, informacyjnych.

8 E. Vos, Agencies and the European Union, [w:] L.EM. Verhey, T. Zwart (edd.),
Agencies in European and Comparative Perspective, Mastricht 2003, s. 114, za: G.
Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009.

° G. Krawiec, op. cit., s.71.

10 Do wspélnie posiadanych cech w modelu agencji wskazuje sie: 1) powolywanie
ich na podstawie aktow prawa pochodnego, 2) posiadanie przez nie osobowosci praw-
nej, 3) dysponowanie wlasnym aparatem administracyjnym, 4) posiadanie wtasnych
kompetencji, 5) powierzanie im wykonywania pewnych zadan w zakresie odjgtym
kompetencjami Unii Europejskiej, 6) brak mozliwosci przyporzadkowania ich jako
czescel instytucji badz organéw traktatowych.

11 Cho¢ przed poszczegdlnymi agencjami postawiono rozne zadania, istnieje
mozliwos$¢ wyrdznienia kilku zadan ogdlnych lezacych u podstaw dziatalnosci agen-
cji wérdd ktérych wyrdznia si¢: 1) wnoszenie do dziatan WE elementu decentralizacji
i rozproszenia geograficznego, 2) nadawanie wyzszej rangi zadaniom, jakie zostaty im
powierzone, poprzez utozsamianie ich z sama agencja, 3) opracowywanie przez niekto-
re agencje naukowego lub technicznego know-how w okreslonych, precyzyjnie zdefi-
niowanych dziedzinach, 4) integrowanie przez niektdre z nich réznych grup interesow
w celu ulatwienia dialogu na szczeblu europejskim.

12 Agencje, ktére sa aktywnie wlaczone w stanowienie i wykonywanie prawa
wspdlnotowego przez wydawanie instrumentdw, ktdre przyczyniajacych si¢ do regu-
lacji danego sektora, w tym przez wydawanie decyzji indywidualnych, zwane beda
agencjami regulacyjnymi.

13 Agencje, ktérych zadaniem jest: 1) wspieranie Komisji w wykonywaniu wspél-
notowych programdéw wsparcia finansowego, powotywanych na czas okreslony
i majacych ograniczona autonomi¢ dziatania, 2) spetnianie funkcji obserwacyjnych
i informacyjnych i ktérych zdaniem jest gromadzenie i przetwarzanie informacji, 3)
monitorowanie przestrzegania prawa wspolnotowego, zwane beda agencjami nieregu-
lacyjnymi.
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2. Geneza Agencji Praw Podstawowych
Unii Europejskiej

Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej (European Union
Agency for Fundamental Rights — w skrdcie: FRA) jest jedna z agen-
cji wspolnotowych, powotana w celu wspierania instytucji unijnych
i panstw cztonkowskich w wykonywaniu prawa wspolnotowego. Agen-
cje sa odpowiedzia na dazenie do zwigekszenia miary geograficznego,
rzeczywistego oddzialywania Unii Europejskiej na kraje cztonkowskie
oraz potrzeby radzenia sobie z nowymi zadaniami o charakterze praw-
nym, technicznym lub naukowym. Sama Agencja Praw Podstawowych
jest organem unijnym miodym w swojej wspdtczesnej formie. Wcze-
$niejsze regulacje na gruncie prawa europejskiego pozwalaly jednak
wyrazi¢ forme pierwotna, regulujaca zakres ochrony praw cztowieka.
Podwaling¢ dla wspotczesnie istniejacej Agencji stanowito Europejskie
Centrum Monitoringu Rasizmu i Ksenofobii. Gtéwnym zadaniem tej
instytucji byto dostarczanie Wspolnocie i jej panstwom cztonkowskim
obiektywnych, miarodajnych i porownywalnych danych na poziomie
europejskim, dotyczacych zjawiska rasizmu, ksenofobii i antysemity-
zmu. Prace Centrum stuzy¢ miaty realizacji celu, jakim byto udzielenie
wsparcia instytucjom europejskim przy podejmowaniu srodkéw i for-
mutowaniu linii dziatania w sferach ich kompetencji'4.

Dziesig¢ lat pdzniej przedstawiciele panstw cztonkowskich zgro-
madzeni na posiedzeniu Rady Europejskiej w dniu 13 grudnia 2003 r.
uzgodnili, ze nalezy wykorzysta¢ doswiadczenia Europejskiego Cen-
trum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii i rozszerzy¢ jego man-
dat, by przeksztalci¢ Centrum w Agencje Praw Czlowieka, z zacho-
waniem jego siedziby w Wiedniu. Komisja poparta to uzgodnienie
i zglosita zamiar przedstawienia wniosku odpowiednio zmieniajacego
rozporzadzenie dotyczace Centrum. W dniu 25 pazdziernika 2004
r. wystosowata komunikat w sprawie Agencji Praw Podstawowych,
na podstawie ktorego przeprowadzono szerokie konsultacje spolecz-

14 A. Dumata (red.), op. cit., s. 219.
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ne, ktorych rezultatem okazato si¢ powstanie Agencji. Uzgodniono,
ze nowo powstata organizacja bedzie dostarcza¢ informacji, pomocy
oraz wiedzy fachowej w zakresie praw podstawowych odpowiednim
instytucjom i organom Wspdlnoty oraz panstwom czlonkowskich
przy wdrazaniu przez nie prawa wspolnotowego, by zagwarantowac
peine przestrzeganie praw podstawowych przez te instytucje i organy
podczas podejmowania przez nie srodkdéw lub okreslania kierunkdw
dziatan w dziedzinach nalezacych do ich kompetencji. Wskazano
takze na powinno$¢ ograniczenia dziatalnosci FRA do stosowania
prawa wspolnotowego oraz koniecznosci odwolywania si¢ do praw
podstawowych!>, w tym praw okreslonych w Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, a zwlaszcza
do praw podstawowych wymienionych w Karcie Praw Podstawo-
wych, przy uwzglednieniu statusu tej Karty oraz towarzyszacych
jej objasnien.

Utworzenie nowej agencji taczyto si¢ z koniecznoscia okreslenia
jej kompetencji oraz rozwiania watpliwosci zwigzanej z jej faktycznym
funkcjonowaniem. Damian Chalmers wskazal, ze sita nowo tworzonej
Agencji Praw Podstawowych zaleze¢ bedzie od trzech czynnikow. Jako
pierwszy z nich wyrdznit charakter opinii prawnych wydawanych przez
Agencje, czyli to, czy beda miaty one charakter bezwzglednie wiazacy,
czy tez Komisja Europejska bgdzie mogta je ignorowac. Jako drugi
wskazal istniejacq niejasnos¢ zwigzana z brakiem regulacji obszaru
dziatalnosci FRA, konkretnie zas podejmowania tematéw dotyczacych
III filaru. Bo cho¢ rozporzadzenie ustanawiajace Agencj¢ odnosi si¢
tylko do I filaru, to jednak niektore zwroty uzyte w preambule moga
wskazywacé, ze wspotpraca w sprawach karnych oraz funkcjonowanie
policji beda mogly zosta¢ takze objgte powyzszym zakresem. Jako
trzeci czynnik wskazat rol¢ FRA jako beneficjenta wlaczenia Karty
Praw Podstawowych do porzadku prawnego Wspdlnot Europejskich.
To z kolei, wedlug autora, moze radykalnie wptywacé na silg jej oddzia-
lywania na system kompleksowej polityki, obejmujacej stworzenie
nowych instytucji zajmujacych si¢ monitorowaniem przestrzegania
praw cztowieka, ale takze aktywnej polityki w sferze przeciwdziatania

15 W rozumieniu art. 6 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskie;j.
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dyskryminacji'®. Niestety, w pozniejszym czasie okazato sig, ze rola
FRA nie bedzie tak wielka, jak si¢ poczatkowo wydawato. Stwierdzo-
no bowiem, ze skoro Agencja ma korzysta¢ z doswiadczen istnieja-
cego Europejskiego Centrum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii,
jej dziatania powinny w dalszym ciagu obejmowac tylko zjawiska
rasizmu, ksenofobii i antysemityzmu, ochron¢ praw mniejszosci oraz
kwesti¢ roOwnouprawnienia pici, stanowiace podstawowe elementy
ochrony praw podstawowych. Jednakze podkreslano, ze FRA powin-
na prowadzi¢ jak najscislejsza wspotprace ze wszystkimi wlasciwymi
instytucjami Unii oraz jej organami, biurami i agencjami w taki sposob,
by unika¢ powielania ich prac, zwlaszcza dziatan majacego powstac
Europejskiego Instytutu ds. Réwnosci Kobiet i Mgzczyzn.

Zauwazy¢ nalezy, ze mimo rozszerzenia mandatu dotyczacego
dziatalnosci prawnej Agencji zajmuje si¢ ona jedynie problematyka
praw podstawowych w panstwach czionkowskich Unii Europejskiej
w sytuacji wdrazania prawa wspolnotowego!”. Pod tym wzgledem,
jak zauwazaja Johen von Bermnstorff i Armin von Bogdandy, Agencja
koncentruje si¢ na tematyce znacznie we¢zszej niz dawne Centrum
Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii, ktdére mogto takze monitorowaé
panstwa cztonkowskie poza zakresem prawa wspolnotowego, cho-
ciaz, jak wskazuja autorzy, koncentrujac si¢ jedynie w sposdb bar-
dziej ograniczony na pewnych formach dyskryminacji. Odwotanie sig¢
do prawa wspolnotowego oznacza, ze przedmiotowe rozporzadzenie
pozwala jedynie Agencji na dziatanie w odniesieniu do tych czyn-
nosci Unii Europejskiej, ktore sa regulowane przez Traktaty Zatozy-
cielskie Wspdlnoty i Unii Europejskiej. Tym samym przedmiotowe
rozporzadzenie nie obejmuje dziatan podejmowanych w dziedzinach
wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach okreslonych w traktatach,
ktére maja szczeg6lnie duze znaczenie, jezeli chodzi o ochrong praw
podstawowych!8,

16 A. Bodnar, op. cit., s. 59.

17 Zgodnie z art. 3 ust. 3 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 168/2007 z dnia 15 lutego
2007 r. ustanawiajacego Agencj¢ Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE L
z dnia 22 lutego 2007 r.).

18 7. von Bernstorff, A. von Bogdandy, The EU Fundamental Rights Agency within
the European and International Human Rights Architecture: The Legal Framework
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Wraz z utworzeniem Agencji wskazano, ze powinna by¢ ona upraw-
niona do przekazywania swoich opinii — z wlasnej inicjatywy albo
na wniosek Parlamentu Europejskiego, Rady lub Komisji — instytu-
cjom unijnym i panstwom cztonkowskim wdrazajacym prawo wspol-
notowe, bez ingerowania w procedury legislacyjne i sadowe okreslone
w Traktacie. Instytucje powinny mie¢ jednakze mozliwos$¢ zwracania
si¢ do Agencji z prosba o wydanie opinii w sprawie wnioskow legi-
slacyjnych lub stanowisk przyjetych w toku procedur legislacyjnych
w odniesieniu do zgodnosci wnioskow lub stanowisk z prawami pod-

stawowymi'?,

3. Dziatanie i wspétpraca podejmowana
przez Agencje

Z okreslenia celu? istnienia Agencji wynika, ze swoje zadania wyko-
nuje ona w strukturze wielopoziomowej w znaczeniu zarowno werty-
kalnym, jak i horyzontalnym. Dziatalno$¢ organu unijnego skutkuje
bowiem powstaniem wzajemnymi interakcjami migdzy pozostalymi
organami administrujacymi na poziomie mi¢dzynarodowym, europej-
skim i krajow panstw cztonkowskich. Ponadto funkcjonowanie FRA,
zorientowane gldwnie na instytucje znajdujace si¢ zar6wno w euro-
pejskiej strukturze prawnej, jak i krajow wspolnotowych w efekcie
finalnym moze prowadzi¢ do zmiany na poziomie spoleczenstwa
obywatelskiego, a nawet pojedynczego obywatela europejskiego.
Odzwierciedlenie owej tezy stanowi zapewnienie wiasciwej koordy-
nacji z odpowiednimi organami, biurami i agencjami Wspolnoty?!

and Some Unsettled Issues in a New Field of Administrative Law, teza nr 4, CML Rev.
2009.4.1035, cyt. za: http://www.lex.pl.

19 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 168/2007 z dnia 15 lutego 2007 r. ustanawiajace
Agencj¢ Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE L z dnia 22 lutego 2007 t.).

20 Celem Agencji jest dostarczanie pomocy i wiedzy fachowej w zakresie praw
podstawowych odpowiednim instytucjom, organom, biurom i agencjom Wspdlnoty
oraz jej panstw cztonkowskich przy wdrazaniu przez nie prawa wspolnotowego (...),
zob. ibidem, rozdz. 1, art. 2.

2 1pidem, rozdz. 11.
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oraz mozliwos¢ zwracania si¢ do Agencji jako instytucji doradczej
o ustalenie zgodno$ci migdzy wdrazanymi zmianami legislacyjnymi
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich a normami prawa wspol-
notowego. W odpowiednich przypadkach zasady wspolpracy ustalane
sa na mocy protokotow ustalen.

Zapewnienie wspotpracy na poziomie mi¢dzynarodowym nastepuje
juz poprzez wyznaczanie urzednika rzadowego na stanowisko krajo-
wego urzednika tacznikowego, bedacego gtdéwna osoba odpowiedzial-
ng za kontakt z Agencja w danym panstwie cztonkowskim. Krajowi
urzednicy tacznikowi moga miedzy innymi przedstawia¢ dyrektorowi
FRA opini¢ na temat projektu rocznego programu prac przed jego
przedtozeniem zarzadowi. Agencja powiadamia krajowych urzednikow
tacznikowych o wszystkich dokumentach dotyczacych zadan wykony-
wanych przez FRA.

Agencja wspotpracuje takze z organizacjami rzadowymi i organami
publicznymi wlasciwymi w zakresie problematyki praw podstawo-
wych w panstwach czlonkowskich, w tym z krajowymi instytucja-
mi zajmujacymi si¢ problematyka praw cztowieka, oraz Organizacja
Bezpieczenstwa 1 Wspolpracy w Europie, zwlaszcza z Biurem Insty-
tucji Demokratycznych i Praw Czlowieka, z Organizacja Narodow
Zjednoczonych, a takze z innymi organizacjami migdzynarodowymi.
Uzgodnienia administracyjne dotyczace wspolpracy z organami szcze-
bla ponadnarodowego musza by¢ zgodne z prawem wspolnotowym
i przyjmowane sa przez zarzad Agencji na podstawie projektu przedsta-
wionego przez dyrektora FRA po wydaniu opinii przez Komisjg. Jezeli
Komisja nie akceptuje tych uzgodnien, zarzad analizuje je ponownie
1 przyjmuje, w razie potrzeby ze zmianami, wigkszo$cia dwoch trzecich
gloséw wszystkich cztonkow.

Wspotpraca Agencji z Rada Europy opiera si¢ na zasadzie uniknieciu
powielania dziatan, ,,czemu shuzy¢ ma w szczegolnosci opracowanie
mechanizméw zapewniajacych komplementarnosé 1 wartos¢ dodana,
takich jak zawarcie umowy o wspotpracy dwustronnej (...)"?%. Agencja
koordynuje swojq dziatalno$¢ z pracami Rady Europy, w szczegdlnosci

22 Umowa miedzy Wspdlnota Europejska a Rada Europy w sprawie wspotpracy

migdzy Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej a Rada Europy (Dz.U. UE L
z dnia 15 lipca 2008 r.).
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w odniesieniu do rocznego programu prac oraz do wspotpracy ze spote-
czenstwem obywatelskim. W tym celu Wspolnota zawiera z Rada Euro-
py umowe shuzaca ustanowieniu $cistej wspotpracy. Umowa ta przewi-
duje wyznaczenie przez Rade Europy jednej niezaleznej osoby, ktora
ma zasiada¢ w zarzadzie Agencji i w jej radzie wykonawcze;j.
Agencja prowadzi takze wspotprace z organizacjami pozarzadowymi
oraz instytucjami spoteczenstwa obywatelskiego zajmujacymi si¢ pro-
blematyka praw podstawowych, w tym zwalczaniem rasizmu i ksenofo-
bii, na szczeblu krajowym, europejskim lub migdzynarodowym. W tym
celu ,,Agencja tworzy sie¢ wspolpracy, zwana platforma praw podsta-
wowych??, w ktorej sktad wchodza organizacje pozarzadowe dziatajace
na rzecz poszanowania praw podstawowych?*, zwiazki zawodowe i sto-
warzyszenia pracodawcow, odpowiednie organizacje spoteczne i zawodo-
we, koscioly, organizacje religijne, filozoficzne i niewyznaniowe, szkoty
wyzsze oraz kompetentni specjaliSci pochodzacy z instytucji i organizacji
europejskich 1 migdzynarodowych. Platforma praw podstawowych, kto-
rej prace koordynowane sg przez dyrektora FRA, stanowi mechanizm
wymiany informacji i gromadzenia wiedzy. Zapewnia $cisla wspotprace
pomiedzy Agencja a stronami (...)”?> oraz pozostaje otwarta dla wszyst-
kich zainteresowanych i zakwalifikowanych stron okreslonych powyze;.
Agencja moze takze zwracac si¢ do cztonkow platformy praw pod-
stawowych, zaleznie od konkretnych potrzeb zwiazanych z dziedzinami
uznanymi za priorytetowe w pracach FRA, o podjgcie przez platforme
dziatan, mogacych dotyczy¢ przedstawienia zarzadowi albo propozy-
cji dotyczacych rocznego programu prac, albo informacji zwrotnych
1 zaproponowania dalszych dziatan w zwiazku z rocznym sprawoz-
daniem. Rola, jaka odgrywa platforma, moze takze polegac¢ na infor-
mowaniu dyrektora i komitetu naukowego o wynikach i zaleceniach
konferencji, seminariow i spotkan istotnych dla prac FRA.

23 Zob. szerzej Umowa o wspétpracy miedzy FRA a FRONTEX, wersja elek-
troniczna: http://fra.europa.cu/fraWebsite/media/mr-270510_en.htm (odczyt: 21 VI
2011 r.).

24 Praktycznym odzwierciedleniem istnienia platformy praw podstawowych sa pra-
ce w ramach sieci RAXEN oraz FRALEX.

25 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 168/2007 z dnia 15 lutego 2007 r. ustanawiajace
Agencje Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE L z dnia 22 lutego 2007 r.).
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4. Cel i zadania Agencji Praw Podstawowych

Celem dziatalnosci Agencji jest dostarczanie wiedzy fachowej w zakre-
sie praw podstawowych odpowiednim instytucjom, organom, biurom
i agencjom Wspdlnoty oraz panstwom cztonkowskim przy wdrazaniu
przez nie prawa wspolnotowego. Wsparcie to, polegajace na dostarcza-
niu poréwnywalnych i rzetelnych informacji oraz danych na szczeblu
europejskim, ma na celu zapewnienie pelnego poszanowania praw
podstawowych?®. Aby méc realizowaé cel, do ktorego zostala utwo-
rzona Agencja, w rozporzadzeniu ustanawiajacym FRA okreslono
zadania i granice wykonywanych przez nig kompetencji. Wsrod zadan
wymienionych w rozporzadzeniu ustanawiajacym Agencje Praw Pod-
stawowych, oprdcz dziatan na rzecz zwalczania rasizmu i ksenofobii,
wskazuje sie?’ te zwiazane sensu stricto z rola informacyjno-dorad-

26 ¥, Kutaga, Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej, [w:] C Mika, K. Gat-
ka (red.), Prawa podstawowe w prawie i praktyce Unii Europejskiej, Torun 2009, s. 229.

27 Agencja: 1) gromadzi, rejestruje, analizuje i rozpowszechnia istotne, obiektyw-
ne, rzetelne i porownywalne informacje oraz dane, w tym wyniki badan i monitorowa-
nia przekazane jej przez panstwa cztonkowskie, instytucje Unii Europejskiej oraz orga-
ny, biura i agencje Wspdlnoty i Unii Europejskiej, osrodki badawcze, organy krajowe,
organizacje pozarzadowe, kraje trzecie i organizacje migdzynarodowe, a w szczegol-
nosci wlasciwe organy Rady Europy. Wnioski, opinie i sprawozdania, o ktérych mowa
w ust. 1, moga dotyczy¢ wnioskow Komisji zgtoszonych na mocy art. 250 Traktatu lub
stanowisk przyjetych przez instytucje w toku procedur legislacyjnych jedynie w przy-
padku, gdy odpowiednia instytucja wystosuje wniosek w tej sprawie zgodnie z ust. 1
lit. d). Wnioski, opinie i sprawozdania, o ktorych mowa w ust. 1, nie dotycza legalnosci
aktow prawnych w rozumieniu art. 230 Traktatu ani kwestii uchybienia przez panstwo
cztonkowskie jednemu ze zobowigzan w rozumieniu art. 226 Traktatu, 2) opracowu-
je metody i standardy poprawy poréwnywalnosci, obiektywnosci i rzetelnosci danych
na szczeblu europejskim, we wspodlpracy z Komisja i pafnstwami czlonkowskimi,
3) prowadzi badania naukowe i sondaze, wykonuje opracowania przygotowawcze i ba-
dania wykonalnosci, uczestniczy w nich lub zachgca do ich prowadzenia, w tym, w sto-
sownych przypadkach i jezeli jest to zgodne z jej priorytetami i rocznym programem
prac, wykonuje te zadania na wniosek Parlamentu Europejskiego, Rady Iub Komisji, 4)
formutuje i publikuje, z wlasnej inicjatywy lub na wniosek Parlamentu Europejskiego,
Rady lub Komisji, wnioski oraz opinie na tematy szczegétowe z przeznaczeniem dla
instytucji Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich wdrazajacych prawo wspolnoto-
we, 5) publikuje roczne sprawozdanie na temat kwestii praw podstawowych, ktore ob-
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cza, oparta na kryterium poréwnywalnos$ci, obiektywnosci, rzetelno-
$ci 1 apolitycznosci. Wsrdd obszaréw zainteresowan Agencja wska-
zuje takze te dotyczace rdznych form dyskryminacji, takze o podtozu
seksualnym i pochodzenia etnicznego, odszkodowan dla ofiar, praw
dziecka, azylu, imigracji i integracji imigrantéw, wiz i kontroli gra-
nicznej, uczestnictwa obywateli w Unii Europejskiej, demokratyczne-
go funkcjonowania, ochrony danych i prawa do prywatnosci, dostep
do skutecznego i niezaleznego wymiaru sprawiedliwosciZ®.

Glownym zadaniem Agencji jest gromadzenie danych i informacji
na poziomie poszczegolnych krajow, w celu opracowywania analiz
poréwnawczych, ktore beda sprzyjac lepszemu poznaniu zjawisk rasi-
zmu, ksenofobii i zwigzanej z tym nietolerancji. Zadanie to probowano
realizowac przede wszystkim poprzez poprawe jakosci danych i infor-
macji2® dostepnych na poziomie Unii Europejskiej, co umozliwiatoby
bardziej efektywne ksztattowanie polityki na podstawie dowodow oraz

jete sa zakresem dziatania Agencji, i wskazuje w nim przyktady wzorcowych dziatan,
6) publikuje sprawozdania tematyczne oparte na prowadzonych przez siebie analizach,
badaniach i sondazach, 7) publikuje roczne sprawozdanie ze swojej dziatalnosci; oraz
8) opracowuje strategi¢ komunikacyjna oraz propaguje dialog ze spoteczenstwem oby-
watelskim w celu zwigkszenia §wiadomosci opinii publicznej w zakresie praw podsta-
wowych oraz aktywnego rozpowszechniania informacji o pracach Agencji”, Rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 168/2007 z dnia 15 lutego 2007 r. ustanawiajace Agencj¢ Praw
Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE L z dnia 22 lutego 2007 1.).

28 Factsheet on the European Union Agency for Fundamental Rights, s. 2, wersja
elektroniczna: http://fra.europa.cu/fraWebsite/attachments/FRA-10-101_factsheet-
BAT EN.pdf (odczyt: 21 VI 2011 1.).

29 Agencja opracowata korpus wiedzy oparty na danych i informacjach, ktére weze-
$niej nie byly dostgpne na poziomie europejskim. Jak podkreslono w innych rozdzia-
ach sprawozdania, materialy oraz metody wykorzystywane przez FRA do ich zdobycia
wywarly wplyw na tworzenie zbioréw danych przez inne organizacje migdzynarodowe
oraz przyczynity si¢ do wyznaczenia standardow dotyczacych zbierania danych na po-
ziomie krajowym i migdzynarodowym. Rozporzadzenie o Agencji okresla, ze zebrane
wtorne dane powinny by¢ obiektywne, rzetelne oraz poréwnywalne”. Doktadno$é i ja-
kos¢ wtérnych danych jest starannie badana i sprawdzana przez wewngtrznych eks-
pertow, a jesli Agencja nie dysponuje odpowiednimi specjalistami, dodatkowo przez
ekspertow zewnetrznych posiadajacych wiedzg specjalistyczna, zob. Agencja Praw
Podstawowych. Dzialalnos¢ w 2007 roku, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspdlnot Eu-
ropejskich, 2009, s. 12.
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sporzadzania przez Agencje sprawozdan pordwnawczych z zakresu
poszanowania praw czlowieka na poziomie zardwno poszczegol-
nych panstw cztonkowskich, jak i struktury europejskiej. Sprawozda-
nia poréwnawcze’? odgrywaja role w okreslaniu danych dostepnych
w roznych panstwach czlonkowskich, identyfikowaniu istniejacych
luk, wyjasnianiu powodow, dla ktérych dane nie sq porownywalne,
wykorzystywaniu opisowych, jakosciowych materiatow do wyjasnia-
nia réznic kontekstow krajowych oraz ich wptywu na obecny brak
porownywalnosci pomiedzy danymi na temat dyskryminacji w pan-
stwach cztonkowskich.

Agencja, jak pierwotnie planowano, nie jest wyposazona w kompe-
tencje regulacyjne. Nie ma ona zatem mozliwosci wydawania aktow
wiazacych, ktore moglyby by¢ zaskarzane na drodze sadowej. Instytu-
cja ta nie posiada takze uprawnienia do monitorowania przestrzegania
przez panstwa cztonkowskie postanowien art. 6 TUE?! i mozliwo-
Sci ewentualnego wszczecia procedury w przypadku jego naruszenia
na podstawie art. 7 TUE32. Gléwnym zadaniem FRA jest stanowienie
zrodia informacji oraz opracowywanie metod ich zbierania dla insty-
tucji Wspdlnoty i panstw czlonkowskich. Pewnym wyjatkiem w tym
zakresie pozostaje kompetencja ,,(...) formulowania i publikowania,
z wlasnej inicjatywy lub na wniosek Parlamentu Europejskiego, Rady
czy Komisji, wnioskéw, bez doprecyzowania ich charakteru, przed-

30 Dotyczace np. sytuacji w zakresie homofobii i dyskryminacji z powodu orienta-
cji seksualnej w Unii Europejskie;.

31 Art. 6 ust.1 méwi, ze ,,Unia opiera si¢ na zasadach wolnoéci, demokracji, po-
szanowania praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz panstwa prawnego, ktdore
sa wspolne dla Panstw Czionkowskich”.

32 W art. 7 ust. 1 stwierdza sig, Ze ,,na uzasadniony wniosek jednej trzeciej Panstw
Cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego lub Komisji, Rada, stanowiac wigkszoscia
czterech piatych swych cztonkéw po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego,
moze stwierdzi¢ istnienie wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez Panstwo
Cztonkowskie zasad wymienionych w artykule 6 ustep 1 i skierowaé do tego Panstwa
stosowne zalecenia. Przed dokonaniem takiego stwierdzenia Rada wyshuchuje dane
Panstwo Cztonkowskie i stanowiac zgodnie z ta samg procedura, moze wezwaé osoby
niezalezne do przediozenia w rozsadnym terminie sprawozdania w sprawie sytuacji
w tym Panstwie”.
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miotu oraz potencjalnego znaczenia dla instytucji lub panstw, ktorych
dotycza (...)”. Jak zauwaza Lukasz Kutaga, wydaje si¢, ze takie ure-
gulowanie odpowiednio wykorzystywane przez FRA — publikowanie
z wlasnej inicjatywy — moze by¢ najwazniejszym narzgdziem umozli-
wiajacym realizacje ochrony praw podstawowych3?,

Dane gromadzone przez Agencj¢ pozwalaja na opracowanie
i wdrazanie projektow badawczych dotyczacych roznych aspektow
dyskryminacji i rasizmu, w ktére wbudowana jest poréwnywalnosé
dzigki zastosowaniu w panstwach czlonkowskich jednolitej metodo-
logii w celu uzyskania danych na temat dyskryminacji o pokrewnym
charakterze®*. Z kolei sprawozdania Agencji przyczyniaja sie do pod-
noszenia poziomu $wiadomosci potrzeby zblizania procedur admini-
stracyjnych panstw czlonkowskich, metod gromadzenia danych oraz
definicji wykorzystywanych w réznych krajach Unii, aby oficjalnie
publikowane dane mogly si¢ sta¢ faktycznie bardziej wspdtmierne.

Materialy zapewniane przez Agencje¢ uzupetniaja pule danych dostep-
nych na poziomie mi¢dzynarodowym dla organizacji z Unii Europejskiej
i spoza niej>>. Gromadzenie danych na poziomie krajowym przez Agen-
cje Praw Podstawowych odbywa si¢ poprzez system umdw zawieranych
przez nig z roznymi typami organizacji w panstwach czionkowskich
dotyczacych gromadzenia odpowiednich danych i informacji, ktére
zostang wykorzystane jako dodatkowy material przy przeprowadzaniu
analiz poréwnawczych. Owe organizacje stworzyly system RAXEN3®,

33 1. Kulaga, op. cit., s. 231.

34 Jako przyktad mozna wskazaé badanie ankietowe, zainicjowane w 2007 r., do-
tyczace dyskryminacji i wiktymizacji w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej,
ktére dotyczy doswiadczen i postaw imigrantow i innych mniejszosci czy tez otwarte
konsultacje prowadzone za posrednictwem strony internetowej, na ktorej proszono re-
spondentdéw o wypelnienie kwestionariusza, dotyczacego wspolpracy Agencji ze spote-
czenstwem obywatelskim, za: Agencja Praw Podstawowych..., s. 18, 26.

35 Ibidem, s. 11.

36 RAXEN sktada si¢ z réznych instytucji, np. organéw ds. réwnosci, instytutéw
praw czlowieka, uniwersyteckich osrodkéw badawczych i antyrasistowskich organi-
zacji pozarzadowych. RAXEN jest jedynym w swoim rodzaju i pionierskim przedsig-
wzigciem, ktérego zadaniem jest gromadzenie rzetelnych wtdrnych danych i informacji
zarowno ze zrodet rzadowych, jak i pozarzadowych, w sposdb systematyczny i na pod-
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bedacy zrodlem dostarczajacym Agencji danych 1 informacji na pozio-
mie krajowym w zakresie kwestii zwiazanych z rasizmem i ksenofobia,
przede wszystkim za$§ z dyskryminacja etniczna w sferze zatrudnienia,
ksztalcenia, mieszkalnictwa, opieki zdrowotne;j.

Obok systemu RAXEN istnigje takze system FRALEX. Swoja dzia-
falno$¢ zainaugurowat on w 2007 r. Wtedy FRA wystosowata miedzy-
narodowe zaproszenie do sktadania ofert stuzacym wyselekcjonowaniu
wysoko wykwalifikowanych ekspertéw prawnych w dziedzinie praw
cztowieka w kazdym panstwie cztonkowskim. Na drodze przetargu
Agencja Praw Podstawowych zawarla umowy ramowe z wybranymi
wykonawcami, ktérych celem stalo si¢ ,,stworzenie szeregu raportow
i opracowan a takze biuletynow informacyjnych i innych swiadczen
na poziomach krajowych stosowanych przez FRA jako tlo poréwnaw-
cze przeprowadzanych przez nia analiz (...)"%.

Przy wykonywaniu swych zadan Agencja powinna opiera¢ si¢ na zasa-
dach, ktore bezposrednio wskazane sa w rozporzadzeniu ja ustanawiaja-
cym, a wiec na zapewnieniu niezaleznosci interesu publicznego®, przej-

stawie wspdlnych wytycznych. Krajowe punkty kontaktowe wybierane sa w mig-
dzynarodowym przetargu i Agencja podpisuje z nimi umowe¢ o dostarczanie danych
i informacji w réznych formatach sprawozdawczych i w rdéznych przedziatach czaso-
wych. Krajowe punkty kontaktowe wspdtpracuja $cisle z innymi waznymi podmiotami
na szczeblu krajowym, co zapewnia wyczerpujacy charakter zbioru danych. Agencja
koordynuje i monitoruje $cisle prace i dziatalno$¢ RAXEN poprzez spotkania, szkole-
nia oraz czgste kontakty za posrednictwem poczty elektronicznej i telefonu.

37 FRA, wersja elektroniczna, http://fra.europa.eu/fraWebsite/networks/research/
fralex/fralex _en.htm (odczyt: 21 VI 2011 r.).

38 Realizacja zasady dokonuje si¢ w ten sposéb, ze Agencja, wykonujac swe za-
dania, jest catkowicie niezalezna, a cztonkowie zarzadu i ich zastgpcy, cztonkowie ko-
mitetu naukowego i dyrektor zobowiazuja si¢ do dziatania w interesie publicznym.
W zwiazku z tym skladaja oni o$wiadczenie o braku jakichkolwiek interesow, ktdre
moglyby wptywac na niezalezno$¢, lub o bezposrednich badz posrednich interesach,
ktore moglyby wpltywaé na niezalezno$¢. Oswiadczenie to, publikowane na stronie in-
ternetowej Agencji, jest sktadane w formie pisemnej w chwili obejmowania stanowiska
i podlega uaktualnieniu w przypadku, gdy interesy te ulegna zmianie.
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rzystosci i dostepu do akt>?, ochrony danych*® oraz nadzoru ze strony
Rzecznika Praw Obywatelskich nad dziatalnoscig FRA.

Zadania Agencji wykonywane sq w ramach programoéw, okreslo-
nych jako wieloletnie ramy prac FRA. Owe programy, na okres lat
pigciu, przyjmuje Rada, stanowigc na wniosek Komisji, po konsulta-
cji z Parlamentem Europejskim. Podczas przygotowywania wniosku
Komisja konsultuje si¢ z zarzadem FRA. Okreslane ramy prac musza
by¢ zgodne z priorytetami Unii Europejskiej i powinny nalezycie
uwzglednia¢ wskazowki wynikajace z rezolucji Parlamentu Europej-
skiego i1 konkluzji Rady w dziedzinie praw podstawowych. Zawie-
raja one takze postanowienia majace zapewni¢ komplementarnosé¢
w stosunku do kompetencji innych organéw, biur i agencji Wspolnoty
i Unii, a takze Rady Europy i innych mi¢dzynarodowych organizacji
dziatajacych w dziedzinie praw podstawowych. Mimo ze Agencja
wykonuje swoje zadania w dziedzinach tematycznie okreslonych
w wieloletnich ramach prac*!, to obowiazki planistyczne, ktérym
musi sprosta¢ FRA, zapewniaja wykonywanie zadania na podstawie

39 Realizacja zasady przejrzystosci oraz dostepu do dokumentéw znajduje odzwier-
ciedlenie w tym, ze Agencja zobowiazana jest do opracowywania wzorcowych prak-
tyk administracyjnych shuzacych zapewnieniu jak najwigkszej przejrzystosci swych
dziatan. W ciagu szesciu miesigcy od rozpoczgcia dziatalnosci przez Agencje zarzad
przyjmuje szczegdétowe regulacje dotyczace wdrozenia przepisow dotyczacych zasad
jawnosci obrad, publikacji wynikow prac Agencji, w tym prac komitetu naukowego,
oraz uzgodnien dotyczacych wykonania rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001. Decyzje
podjete przez agencj¢ na mocy art. 8 tego rozporzadzenia moga by¢ przedmiotem skar-
gi do Rzecznika Praw Obywatelskich lub moze zosta¢ przeciwko nim wniesiona skarga
do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspolnot Europejskich, zgodnie z odpowiednio art. 195
i 230 Traktatu.

40 zapewnienie ochrony danych podczas dzialalnoéci Agencji, bedace trzecia wy-
mieniona zasada, nastgpuje na podstawie Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 45/2001, uwzgledniajacego konieczno$é zapewnienia osobie fizycz-
nej prawa prawnie egzekwowalnego, okreslajacego zobowiazania administratorow
w instytucjach i organach wspodlnotowych, odnoszacego si¢ do przetwarzania danych
osobowych wraz z nadzorem prowadzonym przez niezalezny organ odpowiedzialny
za monitorowanie i przetwarzanie danych osobowych przez instytucje i organy wspol-
notowe.

41 Nie narusza to obowiazku podejmowania przez Agencje dziatan na wniosek Par-
lamentu Europejskiego, Rady lub Komisji, wystosowany na mocy art. 4 ust. 1 lit. c)
i d), wykraczajacych poza wspomniane dziedziny, o ile jednak pozwalaja na to zasoby
ludzkie i finansowe Agencji.
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rocznego programu prac w sposob nalezycie wykorzystujacy dostep-
ne zasoby ludzkie i finansowe.

5. Wnioski de lega lata i de lege ferenda

Agencja Praw Podstawowych, tak jak pozostate agencje, stworzona
zostala jako instytucje apolityczna, odseparowana od czynnikow poli-
tycznych, istniejacych zar6wno na poziomie panstw cztonkowskich,
jak i instytucji wspolnotowych.

Proces integracji europejskiej, jak wynika z opracowanej przez
grupe ekspertow analizy dotyczacej roli i funkcjonowania agencji
wspolnotowych*?, dostarczyt wielu dowodéw s$wiadczacych o tym,
ze wzajemne zaufanie i lojalna wspdtpraca migdzy panstwami czion-
kowskimi nie jest jeszcze na takim etapie rozwoju, by osiagnac petna
integracje gospodarcza bez odpowiedniej infrastruktury administracyj-
nej na poziomie wspélnotowym*. W tym miejscu nalezy stwierdzi¢
wystepowanie dwoch istotnych aspektow funkcjonowania omawianej
Agencji.

Po pierwsze, powinno si¢ wskazaé, ze cho¢ owe stwierdzenie odnosi
si¢ przede wszystkim do agencji regulacyjnych, do ktérych rozwinigte
kraje demokratyczne deleguja wtadze, widzac ,,potrzebe zapewnienia
ciaglosci polityki i jej ochrony przed zaktéceniami spowodowanymi
zmianami wigkszo$ci parlamentarnej, prawem i procedurami (...)"*,
to jednak takze kwestie zwigzane z zapewnieniem apolitycznej neu-
tralnosci danych oraz raportow z zakresu praw podstawowych zdaja
si¢ wskazywac na potrzebg istnienia omawianej Agencji. Argumentem

42 M. Everson, G. Majone, L. Metcalfe, A. Schout, The Role of Specialised Agen-
cies in Decentralizing EU Governance. Report Presented to the Commission, Florence-
Maastricht 1999, wersja elektroniczna: http://ec.europa.eu/governance/areas/group6/
contribution_en.pdf (odczyt: 21 VI 2011 r.).

43 Na przyktad w odniesieniu do panstw cztonkowskich brak wzajemnego zaufania
ze strony odpowiednich wtadz narodowych spowodowat seri¢ probleméw w implemen-
tacji wielostronnych procedur, ktore oparte byly na wzajemnym uznaniu narodowych
autoryzacji produktow medycznych, ten problem zdaje si¢ niwelowaé dziatalnos¢ Eu-
ropejskiej Agencja Oceny Produktéw Medycznych, zob. ibidem, s. 8.

44 Zob. szerzej A. Dumata, op. cit., s. 10.
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przemawiajacym wigc za jej dziatalnoscia jest to, ze jako mato sforma-
lizowana i zdecentralizowana struktura ulatwia korzystanie z wiedzy
ekspertéw naukowych oraz technicznych, ktérzy nie sg czeécia normal-
nej biurokratycznej struktury, oferujac przy tym wieksza elastycznosc,
a takze zapewniajac przejrzystos¢ i odpowiedzialnosc.

Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze zaréwno doktryna, jak i normy
prawne okreslajace zakres dzialania omawianej Agencji wskazuja
na jej ponadnarodowy charakter, pozostajacy niezwigzanym z zad-
nym aparatem administracyjnym, ktérego odzwierciedlenie stanowi
juz chocby jej sama nazwa. Bowiem jak wskazuja Johen von Bernstorff
1 Armin von Bogdandy Agencja Praw Podstawowych ,,nie zostata celo-
wo nazwana Agencja »Praw Czlowieka«, lecz Agencja »Praw Podsta-
wowych«. Za terminem prawa czlowiek bowiem, jak wskazuja autorzy,
kryja si¢, na kanwie prawa i doktryny europejskiej, przede wszystkim
gwarancje miedzynarodowe. Termin prawa podstawowe zazwyczaj
oznacza krajowe gwarancje normowane na gruncie konstytucyjnym
pojedynczo kazdego panstwa. Kraje wspdlnotowe zainicjowaly pro-
jekt powotania do zycia Agencji pod nazwa Agencji Praw Czlowie-
ka (...)"*, lecz ostatecznie, po procedurach legislacyjnych zaréwno
Komisji, jak i Parlamentu Europejskiego udalo si¢ zmieni¢ nazwe,
finalnie tworzac Agencj¢ Praw Podstawowych. W zwiazku z tym, jak
podkreslaja autorzy, FRA wydaje si¢ by¢ powotana w wigkszym stop-
niu w celu rozwijania Unii Europejskiej jako autonomicznego ustroju
politycznego oraz prawa unijnego jako wewnetrznego porzadku praw-
nego, a w mniejszym stopniu jako cz¢$¢ wielopoziomowej struktury
chronigcej prawa cztowieka. Jak zauwazaja autorzy, w rzeczywistosci
moze jednak zaistnie¢ napiecie pomigdzy projektem dazacym do lep-
szego wykonywania regionalnych i uniwersalnych praw cztowieka,
a projektem dazacym do rozwoju wewngtrznych i konstytucjonalnych
praw podstawowych w konkretnym panstwie. W zwiazku z tym termi-
nologiczne rozroznienie pomigdzy prawami podstawowymi a prawami

45 Zob. motyw piaty rozporzadzenia (WE) nr 168/2007, méwiacy o tym, ze ,,przed-
stawiciele panstw czlonkowskich zgromadzeni na posiedzeniu Rady Europejskiej
w dniu 13 grudnia 2003 r. uzgodnili, Ze nalezy wykorzysta¢ do§wiadczenia Europej-
skiego Centrum Monitorowania Rasizmu i Ksenofobii, ustanowionego na mocy rozpo-
rzadzenia (WE) nr 1035/97 (3), oraz rozszerzy¢ jego mandat, aby przeksztatci¢ Cen-
trum w Agencj¢ Praw Cztowieka”.
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cztowieka ma znaczenie, pomimo wplecenia wskazanych praw w nie-
ktére normy na gruncie prawa pierwotnego*®.

Potrzebe istnienia Agencji Praw Podstawowych nalezy upatrywac
takze w tym, Zze mimo braku instrumentow faktycznego oddziatywania
na ksztattowanie si¢ legislacji nie jest jednak organizacja o charakterze
czysto technicznym. Poprzez system jednolitej nomenklatury, stan-
daryzacj¢ postgpowania, mozliwos¢ zawierania umoéw z wybranymi
instytucjami panstw cztonkowskich, sporzadzanie i wydawanie rapor-
tow, organizowanie sympozjow, konferencji czy tez sprawnie funk-
cjonujacy system pozyskiwania opinii od kazdego obywatela panstwa
cztonkowskiego, przyczynia si¢ do rozwoju wspdlnej wizji dotyczacej
kwestii praw podstawowych w przestrzeni europejskiej. Oczywiscie
praca Agencji moze wywolywac skutki legislacyjne tylko i wylacznie
w sytuacji, gdy konkretna instytucja lub organ unijny ztozy w tym celu
konkretny wniosek. Tylko tak dzialalno§¢ FRA moze sta¢ sie czgscia
unijnego procesu legislacyjnego.

Nie wszystkie jednak zdania wyrazaja opini¢ przemawiajaca na rzecz
funkcjonowania omawianej Agencji. Istnieje wiele watpliwosci natury
politycznej, prawnej i finansowej dotyczacych dalszego funkcjono-
wania Agencji w europejskim systemie organizacyjnym. Dlatego tez
wszystkie agencje europejskie nie ciesza si¢ licznymi publikacjami
traktujacymi o nich samych. Czgsto tez, jak si¢ wydaje, z powodu
ich nieznaczacej roli pomijane sa w ogdle w literaturze naukowe;j.
W odniesieniu do Agencji Praw Podstawowych, jak zauwazaja J. von
Bernstorffi A. von Bogdandy, nawet mimo Ze jest ona postrzegana jako
agencja informacyjna ze szczegdlnym statutem ze wzgledu na odnie-
sienie do oenzetowskiego modelu instytucji niezaleznej praw czto-
wieka®’, tylko w ograniczony sposéb spetnia wymogi owego modelu.
Wsrod gtéwnych rozbieznosci autorzy wskazuja ,,ograniczenie zakre-
su dziatalnosci Agencji, a wigc pozbawienie mozliwosci dziatania
o charakterze multikompleksowym, brak mandatu do rozstrzygajace-
go opiniowania z urzedu procedur legislacyjnych, jak i uzaleznienie
od Komisji i Rady w zakresie wielorocznych programow pracy (...)”.

46 J. von Bernstorff, A. von Bogdandy, op. cit., teza nr 1, CML Rev. 2009.4.1035.
47 Model niezaleznej instytucji zgodnej z Zasadami Paryskimi, Rezolucja Zgroma-
dzenia Ogolnego ONZ, nr 48/134 z dnia 20 grudnia 1993 r.
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Autorzy wskazuja takze na brak osadzenia, na podstawie rozporzadze-
nia ustanawiajacego Agencj¢, w sposéb aktywny dziatalnosci Agencji
w $wiatowym dialogu dotyczacym praw cztowieka.

Kolejnym elementem, jaki przemawia na niekorzys¢ Agencji,
jest zrodto finansowania jej dziatalnosci. Bo o ile czg$¢ agencji euro-
pejskich opiera si¢ faktycznie na zasadzie wspdtudziatu w gromadzeniu
srodkdéw budzetowych na kolejne lata, o tyle pojgcie to nie dotyczy
FRA. Wytacznym zrédtem dochodow Agencji jest subwencja pocho-
dzaca z ogolnego budzetu Wspodlnoty Europejskiej. W nadchodza-
cych latach zasoby finansowe i kadrowe Agencji beda si¢ stopniowo
zwigksza¢. Analizujac orientacyjne planowanie finansowe dla FRA
na lata 2007-2012 przygotowane przez Komisj¢ Europejska nalezy
zauwazy¢ wyrazng tendencj¢ zwyzkowa, wynoszaca w 2007 r. 14 mln
euro, podczas gdy planowane przychody na 2012 r. wedtug prognozy
stanowi¢ beda 22 mln euro, co stanowi wzrost w 2012 r. o niemalze
40% w stosunku do 2007 r. Wida¢ wigc, ze prognozowane zwigkszenie
wydatkéw ze srodkéw wspdlnych Unii Europejskiej bez zwigkszenia
pola dziatania czy tez roli, jaka powinna odgrywac¢ FRA, moze rodzi¢
pewne watpliwosci co do ekonomicznej zasadnosci funkcjonowania
instytucji, ktora nie jest wyposazona w zadne wladcze formy dziatania,
a jej rola w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej, ksztattuja-
cej porzadek prawny na gruncie prawa wspolnotowego, uzalezniona
jest od dziatania jednostek wkomponowanych w system instytucjonal-
ny Unii Europejskiej. Ponadto nalezy takze zauwazy¢, ze jesli nawet
dziatalno$¢ Agencji bedzie przyczyniaé si¢ do ksztalttowania legislacji
wspodlnotowej, to tylko w takim zakresie, w jakim beda ja chciaty
uznaé organy wspodlnotowe, z racji na niewiazaca forme dziatania owej
instytucji.

Jesli do powyzszych stwierdzen dotaczymy uwage o wystepujacych
coraz czg¢$ciej naciskach dotyczace upolitycznienia wszystkich agencji,
co skutkowa¢ moze checig ksztaltowania zjawisk 1 opinii w sposob
niejednorodny, nieustandaryzowany i zmienny w czasie, nalezy stwier-
dzi¢, ze wraz z ich upolitycznieniem, pierwotnie zatozone funkcje,
jakie powinny spelnia¢ agencje, przestana by¢ realizowane.

Celem niniejszej publikacji byto ukazanie roli i znaczenia Agencji
Praw Podstawowych w ksztaltowaniu systemu ochrony praw cztowie-
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ka. Z kontekstu powyzszych rozwazan nalezy uwypukli¢ to, ze mimo
iz brakuje wyposazenia FRA w aparat administracyjno-prawny oddzia-
hujacy wladczo zar6wno na organy wspolnotowe, jak i organy krajow
cztonkowskich, istnieje realna potrzeba jej wspotistnienia w struktu-
rze instytucjonalnej na poziomie wspolnotowym. Dzigki swojej apo-
litycznosci zapewniaja bowiem dostep do nalezytej, ustandaryzowa-
nej obiektywnej informacji z zakresu praw i wolnosci obywatelskich
zarOwno na poziomie poszczegdlnych krajéw cztonkowskich, dzig-
ki sieci RAXEN i FRALEX, jak i na poziomie struktury paneuro-
pejskiej. I cho¢ ksztattowanie si¢ prawa w systemie wspolnotowym
oraz zindywidualizowanym poszczegdlnych panstw cztonkowskich
nie jest w bezposredni sposdb zalezne od prac i opinii FRA, to jed-
nak wydawane przez nig akty o charakterze niewiazacym mogg miec
wplyw na ksztaltowanie prawa wspodlnotowego, ktdre moze stac si¢
takze prawem poszczegdlnych panstw cztonkowskich, by w efekcie
finalnym wprowadza¢ zmiany w funkcjonowaniu catej struktury admi-
nistracyjno-prawnej danego kraju.

Nalezy takze zauwazy¢, ze pole aktywno$ci Agencji ograniczono
do dziatalnos$ci dotyczacej rasizmu i ksenofobii. Gdyby dziatanie FRA
nie ograniczalo si¢ tylko do formy o charakterze soft-law oraz gdyby
poszerzone zostaly granice aktywnos$ci Agencji o zagadnienia wskaza-
ne w Karcie Praw Podstawowych, moglaby ona realnie wptywac¢ takze
na realizacj¢ zasady good governance w europejskim porzadku praw-
nym oraz prawa do dobrej administracji na poziomie zarowno wspol-
notowym, jak i krajowym. Nalezy jednak domniemywac, ze realizacja
tego przestania bytaby mozliwa przy dokonaniu scalenia kilku agencji,
traktujacych o prawach i wolnos$ciach cztowieka i obywatela.

Dopoki jednak wraz ze zwigkszenie srodkoéw finansowym nie posze-
rzy si¢ zakresu aktywnosci, zadan i kompetencji FRA, dopoty rola, jaka
odgrywa Agencja Praw Podstawowych, bedzie raczej bierna w ksztat-
towaniu si¢ prawa, mogaca jedynie oddzialywa¢ na inne instytucje
1 ich organy w sposob niewigzacy. To jednak wciaz nie przekresla
mozliwosci rozpoczecia zmian legislacyjnych w poszczegolnych pan-
stwach czlonkowskich, traktujacych o prawach i wolnosciach czto-
wieka i obywatela wlasnie z wykorzystaniem wiedzy przekazywanej
w charakterze soft-law przez Agencje¢ Praw Podstawowych.
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