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Streszczenie: Artykuł zawiera analizę dotyczącą kwestii normatywnego ujęcia art. 21 ust. 
1 Karty po kluczowym dla tego obszaru wyroku Trybunału w sprawie Egenberger. Główna 
uwaga została zwrócona na analizę art. 21 ust. 1 Karty pod kątem przesłanek dotychczas 
uwzględnianych przez Trybunał w przedmiocie określania charakteru normatywnego norm 
prawnych ujętych w Karcie Praw Podstawowych.
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WPROWADZENIE

Zasada równości jest jedną z  najbardziej zakorzenionych zasad w  porządku 
prawnym Unii Europejskiej. Ewaluowała ona wraz z upływem czasu, przekraczając 
granice równości wynagrodzeń pracowników obu płci i wkraczając w inne dziedzi-
ny1. Zasada ta, poczynając od jej wczesnego pojawienia się w traktacie, była suk-
cesywnie umacniana i poszerzana, przeistoczyła się w „ogólne ramy” walki z nie-
uzasadnioną niesprawiedliwością i  wspierania rzeczywistej i  skutecznej równości 
traktowania2. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej(dalej: TSUE, Trybunał Sprawiedliwości) zakaz dyskryminacji był 
traktowany jako konkretny wyraz ogólnej zasady równości, będącej zasadą ogólną 
prawa UE3. Warto podkreślić, że status poszczególnych kryteriów antydyskrymina-
cyjnych był jednak zróżnicowany. I tak kryteria takie jak przynależność państwowa, 
płeć oraz wiek posiadały charakter zasady ogólnej prawa UE, natomiast inne kryte-
ria, m.in. orientacja seksualna, wspomnianego statusu nie posiadały4. 

Obecnie zakaz dyskryminacji ze względu na orientację seksualną został zagwa-
rantowany jako prawo podstawowe w art. 21 Karty Praw Podstawowych (dalej: Kar-
ta). Przyznanie przez traktat z Lizbony mocy wiążącej Karcie spowodowało powstanie 
dualizmu źródeł ochrony praw podstawowych w prawie UE. Z jednej strony mieliśmy 
do czynienia z prawami podstawowymi, jako zasadami ogólnymi prawa, które zostały 
zidentyfikowane i określone w dotychczasowym orzecznictwie Trybunału Sprawie-
dliwości5, z drugiej strony problematyczny był zróżnicowany charakter praw podsta-
wowych w postanowieniach Karty, które ujęte zostały jako prawo, zasady i wolności.

Wydaje się, że wspomniany dualizm przestał istnieć po wyroku w sprawie Egen-
berger6, w którym Trybunał orzekł, że art. 21 ust. 1 Karty jest normą o charakterze 
bezwzględnie wiążącym, który to „zakaz samoistnie przyznaje jednostkom prawo, 
na które mogą się one bezpośrednio powoływać w sporze dotyczącym jednej z dzie-
dzin objętych prawem Unii”7. 

1   Zob. A. Pudło, Charakter zakazu dyskryminacji ze względu na orientację seksualną w prawie UE, 
„Roczniki Administracji i Prawa” 2016,  nr XVI(1), s. 46.
2  Zob. opinie rzecznika w sprawie Maruko,  motyw 83.
3   Zob. A. Zawidzka-Łojek, Zakaz dyskryminacji ze względu na wiek w prawie Unii Europejskiej, War-
szawa 2013, s. 95.
4   Zob. A. Pudło, Charakter zakazu dyskryminacji zewzględu na orientację seksualną…, s. 49 i nast.
5   Zob. wyrok TSUE z 22.11.2008 r., C-144/04, Werner Mangold przeciwko Rüdiger Helm, w którym 
Trybunał stwierdził m.in., że zgodnie z brzmieniem dyrektywy Rady 2000/78/WE z 27.11.2000 r. usta-
nawiającej ogólne warunki ramowe równego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz.Urz. UE 
L nr 303, s. 16)  jej art. 1 ma na celu „wyłącznie wyznaczenie ogólnych ram dla walki z dyskryminacją 
ze względu na religię lub przekonania, niepełnosprawność, wiek lub orientację seksualną”, a sama zasa-
da zakazująca tych form dyskryminacji ma swoje źródło, jak wynika z motywów pierwszego i czwarte-
go tej dyrektywy, w różnych instrumentach międzynarodowych i we wspólnej tradycji konstytucyjnej 
państw członkowskich.
6   Zob. wyrok TSUE w sprawie Egenberger, sprawa C-414/16 z 17 kwietnia 2018 r.
7   Ibidem, motyw 76 wyroku.
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Jednak dotychczasowe poglądy przedstawione w literaturze nie są spójne w kwe-
stii jednoznacznego kwalifikowania art. 21 ust. 1 Karty w formule czy to prawo, czy 
zasada w rozumieniu Karty. Z jednej strony przedstawiciele doktryny stoją na sta-
nowisku, że zakaz dyskryminacji nadal, nawet po wyroku Egenberger, stanowi stan-
dardowy konstytucyjny punkt odniesienia do analizy ograniczeń zasady równego 
traktowania8. Inni z kolei wskazują, że normatywne rozróżnienie między prawami 
i zasadami jest niezgodne z istotą praw podstawowych jako roszczeń9.

Celem artykułu jest odpowiedź na pytanie o charakter normatywny zakazu dys-
kryminacji ze względu na orientację seksualną po wyroku Egenberger. W jego treści 
główna uwaga zostanie zwrócona na kwestię strukturalnej budowy normy. Zasad-
niczo poza rozważaniami pozostaje kwestia praktycznego wymiaru stosowania nor-
my, czyli kwestia horyzontalnego oddziaływania normy.

ART. 21 UST. 1 KARTY PRZED WYDANIEM 
WYROKU TSUE W SPRAWIE EGENBERGER

Do momentu wydania wyroku w sprawie Egenberger zakaz dyskryminacji był 
ujmowany jako zasada ogólna prawa UE, co wynikało z braku w pierwotnym pra-
wie UE przepisu zakazującego dyskryminacji. 

Prawo UE nie definiuje pojęcia zasady ogólnej prawa. Na dużą nieprecyzyjność 
w tym obszarze wskazuje już okoliczność10 związana z używaniem przez sam Trybu-
nał Sprawiedliwości rzeczników generalnych11 oraz doktryna różnych sformułowań 
w odniesieniu do zasady, tj.: „ogólnie uznana zasada”, „ogólnie uznana zasada prawna”, 
„fundamentalne zasady prawne”, „podstawowe zasady”, „elementarne zasady”, „zasada 
prawna” albo „ogólna zasada równości należącej do podstawowych zasad prawa unijne-
go”. Zasadniczo pojęcie ogólnej zasady prawa w prawie UE jest kwestią sporną12.

Cechą charakterystyczną zasad ogólnych prawa UE jest to, że urzeczywistniają one 
podstawowe zasady Unii i jej państw członkowskich, co wyjaśnia ich konstytucyjną rangę 
w ramach unijnego porządku prawnego13. W doktrynie zasadom ogólnym prawa przypisu-
je się szereg funkcji, m.in. kluczową rolę w wykładni prawa UE14 poprzez ocenę legalności 

8  Zob. E. Muir, The Essence of the Fundamental Right to Equal Treatment: Back to the Origins, “German 
Law Journal” 2019, 20, s. 817-839.
9   Zob. E. Frantziou, The Horizontal Effect of Fundamental Right in the European Union. A Constitu-
tional Analysis, Oxford 2019, s. 90.
10   Zob. J. Schwarze, European Administrative Law, Luxembourg 2006, s. 59 oraz E. Sariyiannidou, Insti-
tutional balance and democratic legitimacy in the decision – making process of the EU, Bristol 2006, s. 145.
11   Zob. motywy 50 i 51 opinii rzecznika generalnego w sprawie AMS.
12   Zob. E. Sariyiannidou, Institutional balance and democratic legitimacy in the decision-making pro-
cess of the EU, Bristol 2006, s. 145.
13  Zob. W. Schroeder, EUV/EGV – Kommentar (hrsg. von R. Streinz), s. 2159.
14   Zob. T. Tridimas (The General Principles of EU Law, Londyn 2006, s. 17 i nast. oraz 29 i nast.) 
wskazuje na funkcję ogólnych zasad prawa polegającą na wypełnianiu luk w prawie wspólnotowym, 
która wynika z okoliczności, że wspólnotowy porządek prawny jest porządkiem nowym i młodym, 
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oraz ważności aktów prawnych UE15, a także jako podstawę rozwijania prawa przez sądy16. 
W konsekwencji cały system prawny UE podlega ocenie zgodności z zasadami ogólnymi 
prawa UE17. Odnosi się to również do działalności prawnej instytucji unijnych18.  Z uwagi na 
otwarty charakter unijnego porządku prawnego Trybunał nie dokonał klasyfikacji ogólnych 
zasad prawa UE19. Dotychczas to doktryna wyłoniła dwie grupy zasad ogólnych prawa UE. 

Po pierwsze są to zasady, które wywodzą się „z ducha i systemu traktatów”, od-
nosząc się do szczególnych problemów prawa UE, kreując podstawowe przepisy 
niepisanego pierwotnego prawa UE, które są integralną częścią porządku prawnego 
UE20, czyli na przykład zakaz dyskryminacji ze względu na przynależność państwo-
wą21 oraz zakaz dyskryminacji ze względu na płeć22.

Druga grupa to zasady, które jednocześnie funkcjonują we wszystkich porówny-
wanych porządkach prawnych państw członkowskich23. 

Obok powyższego do katalogu ogólnych zasad prawa UE zostały zaliczone zasady 
charakterystyczne dla strukturalnych zasad UE, tj. wolność, demokracja, poszanowa-
nie praw człowieka i podstawowych wolności, a także państwa prawnego w rozumie-
niu art. 2 TUE, oraz zasady, które mogą z nich zostać wyprowadzone. Naruszenie ich 
przez państwo członkowskie może spowodować zastosowanie szczególnego mecha-
nizmu sankcji na podstawie art. 7 TUE24. Za ogólne zasady prawa UE zostały uznane 
na przykład istotne zasady państwa prawnego, takie jak zasada proporcjonalności25, 
jasności prawa26 albo prawa jednostki do skutecznej ochrony prawnej27. Obok tego 

wymagającym dalszego rozwoju. Traktat WE jest ponadto traktatem ramowym zawierającym szereg 
ogólnie sformułowanych postanowień i  niedookreślonych pojęć prawnych, które przyznają Trybu-
nałowi szeroką kompetencję do rozwijania prawa. Z drugiej strony autor wskazuje na funkcję jako 
pomoc w dokonywaniu wykładni prawa wtórnego. K. Lenaerts, P. Van Nuffel, Constitutional Law of 
the European Union, Londyn 2005, pkt 17 066, s. 711.
15  Zob. K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez Fons, The constitutional allocation of powers and general principles 
of law, “Common Market Law Review” 2010, s. 1629.
16  Zob. F. Toriello (I principigenerali del dirittocomunitario – Il ruolodella comparazione, Milano 2000, 
s. 141), wskazuje zarówno na funkcję wypełniania luk, jak i na funkcję pomocy w wykładni, wymienia 
jednak także inne funkcje.
17  Zob. T. Tridimas, The General Principles…, s. 17 i nast.; K. Lenaerts, P. Van Nuffel, Constitutional 
Law of the European Union, Londyn 2005, pkt 17-066;
18   Zob. wyroki: z 12 listopada 1969 r. w sprawie 29/69 Stauder, Rec. s. 419, pkt 7; z 13 grudnia 1979 r. 
w sprawie 44/79 Hauer, pkt 14 i nast.
19  Zob. J. Schwarze, European Administrative Law, Luxembourg 2006, s. 65
20  Zob. M. Schweitzer, W. Hummer, W. Obwexer, Europarecht, s. 65, pkt 240 i 241.
21   Zob. wyrok TSUE z 12 lipca 1984 r. w sprawie 237/83 Prodest, Rec. s. 3153.
22   Zob. wyrok TSUE z 15 czerwca 1978 r. w sprawie 149/77 Defrenne, Rec. s. 1365.
23  Podobnie A.M. Lengauer, Kommentarzum EU  und EG Vertrag (hrsg. von H. Mayer), Wiedeń 2004, 
art. 220, pkt 27, s. 65.
24   Zob. motyw 95 opinii rzecznika generalnego w sprawie Dominguez.
25  Zob. wyrok Trybunału z 9 sierpnia 1994 r. w sprawie C 359/92 Niemcy przeciwko Radzie.
26  Zob. wyrok Trybunału z 10 czerwca 1980 r. w sprawie 32/79 Komisja przeciwko Zjednoczonemu 
Królestwu.
27    Zob. wyrok Sądu z 6 marca 2001 r. w sprawie T 192/99 Dunnett, Hackett i Turró Calvet przeciwko 
Europejskiemu Bankowi Inwestycyjnemu. Zob. szczególnie w przedmiocie prawa do skutecznego do-
stępu do sądów wyroki Trybunału: z 15 maja 1986 r. w sprawie 222/84 Johnston, pkt 18, 19; z dnia 15 
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będą to również: zasada pacta sunt servanda28 albo też zasada clausula rebus sic stan-
tibus29. 

W  orzecznictwie Trybunał wypracował w  odniesieniu do kryterium antydy-
skryminacyjnego wieku formułę tzw. „zasady skonkretyzowanej w  dyrektywie”, 
zakładającej istnienie trzech kryteriów, których spełnienie kumulatywne stanowiło 
z  jednej strony o  istnieniu zasady ogólnej prawa UE, a  z drugiej o  zastosowaniu 
w konkretnej sprawie tzw. „modelu Seda”30. Wspomniane warunki to:

−	 istnienie ogólnej zasady prawa na poziomie prawa pierwotnego;
−	 istnienie normy kompetencyjnej, która jest podstawą przyjęcia aktów pra-

wa pochodnego zapewniającego przestrzeganie danej ogólnej zasady prawa;
−	 obowiązywanie szczegółowych przepisów materialnych, które odnoszą się 

do stosowania danej ogólnej zasady prawa.
Zakaz dyskryminacji ze względu na wiek jako zasada ogólna prawa UE nie 

miał charakteru in abstracto, ale był ściśle powiązany z pochodnymi aktami prawa 
UE31. Jak już zostało odnotowane, charakter zasady skonkretyzowanej w dyrektywie 
nie był tożsamy w  odniesieniu do wszystkich kryteriów antydyskryminacyjnych. 
W  wyroku Römer Trybunał Sprawiedliwości odmówił takiego charakteru kryte-
rium „orientacja seksualna”32. Zatem mieliśmy do czynienia ze zróżnicowaniem 
charakteru normatywnego poszczególnych kryteriów antydyskryminacyjnych. Ta-
kie ujęcie normatywne zakazu dyskryminacji było efektem orzecznictwa Trybunału 
Sprawiedliwości. 

ART. 21 UST. 1 KARTY PO WYROKU TSUE  
W SPRAWIE EGENBERGER

Po wejściu w życie traktatu z Lizbony normatywnym źródłem zakazu dyskrymi-
nacji jest art. 21 Karty33. Zatem „to na jej bazie kształtują się możliwości tego zakazu 
i granice jego skuteczności”34. Jak wynika z art. 6 ust. 1 TUE, Karta ma „taką samą 
moc prawną jak traktaty”, czyli jest integralną częścią prawa pierwotnego.

października 1987 r. w sprawie 222/86 Heylens i in., pkt 14; z 27 listopada 2001 r. w sprawie C 424/99 
Komisja przeciwko Austrii, pkt 45; z  25 lipca 2002 r. w sprawie C 50/00 P Unión de Pequeños Agriculto-
res przeciwko Radzie,  pkt 39; z 19 czerwca 2003 r. w sprawie C 467/01 Eribrand, pkt 61.
28   Zob. wyrok Sądu z 25 maja 2004 r. w sprawie T 154/01 Distilleria Palma przeciwko Komisji, motyw 45.
29   Zob. wyrok Sądu z 21 września 2005 r. w sprawie T 306/01 Yusuf i Al Barakaat International Foun-
dation przeciwko Radzie i Komisji, motyw 277.
30   Zob. wyrok TSUE w sprawie Seda, C-555/07 z 19 stycznia 2010 r.
31   Zob. A. Pudło, Charakter zakazu dyskryminacji ze względu na orientację seksualną w prawie UE, 
„Roczniki Administracji i Prawa” 2016,  nr XVI(1), s. 46.
32   Zob. motyw 60 i 61 wyroku Trybunału z 10 maja 2011 r. w sprawie C-147/08.
33   Zob. wyrok TSUE w sprawie Sabine Hennigs przeciwko Eisenbahn-Bundesamt i Land Berlin prze-
ciwko Alexander Mai, C-297/10 i C-298/10 z 8 września 2011 r., motyw 78.
34   Zob. opinię Rzecznika Generalnego Pedra Cruza Villona z 19 maja 2011 r., C-447-09, Reinhard 
Prigge Michael Fromm Volker Lambach przeciwko Deutsche Lufthansa AG, motyw 26.
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Jak już zostało odnotowane, postanowienia Karty mają zróżnicowany charakter, 
gdyż akt ten rozróżnia prawa, wolności i zasady, jednocześnie nieprecyzyjnie posłu-
gując się tymi pojęciami. Stanowi to problem z uwagi na to, że mamy do czynienia 
z dwoma różnymi (strukturalnie) grupami norm prawnych Karty. Z jednej strony 
są to zasady, a z drugiej prawa. Z tym że okoliczność, że dane postanowienie Karty 
zostało umiejscowione w Karcie jako „prawo”, nie wyklucza możliwości jego zakwa-
lifikowania jako „zasady”35.

Jeżeli chodzi o status normatywny art. 21 Karty, to można zauważyć zasadniczą 
ewolucję Trybunału Sprawiedliwości w tej kwestii. Pierwszy etap to przyznanie za-
kazowi dyskryminacji ze względu na wiek statusu zasady ogólnej stanowiącej część 
prawa UE  w wyrokach Mangold oraz Seda, ale tylko w odniesieniu do tego kryterium.

Następnie w wyroku AMS36 Trybunał orzekł, że „zasada niedyskryminacji ze 
względu na wiek (…) ustanowiona w art. 21 ust. 1 Karty wystarcza sama w sobie dla 
przyznania jednostkom prawa podmiotowego, które może być powoływane jako 
takie”37. W przedmiotowym wyroku Trybunał klasyfikuje zakaz dyskryminacji ze 
względu na wiek z art. 21 Karty jako zasadę w rozumieniu Karty, ale zarazem uznaje 
ją za samoistne źródło prawa podmiotowego do niedyskryminacyjnego traktowa-
nia (ze względu na wiek)38.

Ostatni etap, a zarazem kluczowy z punktu widzenia prawnego charakteru art. 
21 Karty, to wyrok w sprawie Egenberger, w którym, jak już było wspomniane, Try-
bunał orzekł, że zakaz dyskryminacji ze względu na religię lub przekonania jest 
normą o  charakterze bezwzględnie wiążącym. Stanowisko Trybunału w  sprawie 
Egenberger zostało potwierdzone następnie w  sprawie Cresco39, ale już w  sprawie 
IR przeciwko JQ40 Trybunał kontynuuje stanowisko przedstawione w sprawie AMS, 
czyli że art. 21 ust. 1 Karty zawiera lub potwierdza zasadę ogólną niedyskryminacji, 
która przyznaje jednostkom sądowo-egzekwowalne prawo. Zatem jak wynika z po-
wyższego, w  orzecznictwie Trybunału nadal konkurują dwa odmienne podejścia 
w kwestii charakteru normatywnego art. 21 ust. 1 Karty. 

A. Wróbel stoi na stanowisku, że z uwagi na wyrok w sprawie Egenberger nie ma 
podstaw ani potrzeby kwalifikowania art. 21 ust. 1 Karty jako zasady w rozumieniu Kar-
ty, ani tym bardziej jako zasady ogólnej niedyskryminacji stanowiącej część prawa UE41. 
W związku z powyższym zasadne wydaje się zbadanie charakteru normatywnego 
art. 21 ust. 1  Karty pod kątem przesłanek wziętych dotychczas pod uwagę przez 

35   Zob. opinię Rzecznika Generalnego w sprawie AMS, motyw 44.
36   Zob. Association de mediation sociale v Union locale des syndicats CGT, C-176/12  z 15 stycznia 2014 r.,
37   Ibidem, motyw 47.
38   Zob. A. Wróbel, Artykuł 21 KPP, red. Wróbel, 2020, wyd. 2, pkt 9.
39   Zob. wyrok TSUE w  sprawie Cresco Investigation GmbH przeciwko Markusowi Achatziemu, 
C-193/17.
40   Zob. wyrok TSUE w sprawie IR przeciwko JQ, C-68/17 z 17 września 2018 r.
41   Zob. A. Wróbel, art. 21 KPP, red. A. Wróbel 2020, wyd. 2, pkt 9.
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Trybunał w kwestii określenia charakteru norm prawnych takich jak prawo czy za-
sada w rozumieniu Karty. 

NORMA PRAWNA JAKO „PRAWO” W ROZUMIENIU KARTY

W  Karcie Praw Podstawowych do normy prawnej jako prawa odnosi się art. 
52 ust. 1-4 Karty. Przedmiotowy artykuł dotyczy wyłącznie praw, zatem poza jego 
zakresem pozostają prawa podstawowe, które w Karcie mają status wolności i zasa-
dy42. Przy czym chodzi wyłącznie o te prawa, które są przedmiotem postanowień 
traktatów, co wyklucza oczywiście zarówno prawa, które są efektem orzecznictwa 
TSUE, jako zasady ogólne prawa UE, jak i  te prawa, których źródłem jest prawo 
pochodne UE43. W doktrynie wskazuje się, że do tego rodzaju praw, które zostały 
uregulowane zarówno w Karcie, jak i w traktatach można zaliczyć m.in. swobodę 
korzystania z prawa do przedsiębiorczości, swobodę świadczenia usług czy prawo 
do niedyskryminacyjnego traktowania ze względu na przynależność państwową44.

 W dotychczasowym orzecznictwie Trybunał w sprawie Bauer45 doprecyzował 
kwestię przesłanek, które powinna spełnić norma prawna jako prawo w rozumie-
niu Karty. W przywołanym wyroku Trybunał określił charakter normatywny art. 31 
ust. 2 Karty46, orzekając, że prawo do corocznego płatnego urlopu wypoczynkowego 
jest podstawową zasadą prawa socjalnego UE47, o szczególnej wadze, od której nie 
może być odstępstw i której wdrożenie przez właściwe organy krajowe może odby-
wać się tylko w granicach wyraźnie wytyczonych w dyrektywie 2003/8848. O jego 
imperatywnym i  bezwarunkowym, czyli samoistnym charakterze, stanowi to, że 
jego postanowienia nie odsyłają do „przypadków i na warunkach przewidzianych 
w prawie UE oraz ustawodawstwach i praktykach krajowych”, tak jak to ma miejsce 
w odniesieniu do art. 27 Karty49. Dodatkowo Trybunał orzekł, że zarówno przepisy 
krajowe, jak i unijne mogą jedynie konkretyzować niektóre kwestie tej podstawowej 
zasady prawa socjalnego UE z art. 31 ust. 2 Karty50. Podobnie rzecznik generalny 
w przedmiotowej sprawie stwierdził, że z tego względu, że przedmiotowy artykuł 

42   Zob. wyrok TSUE z 6 listopada 2018 r., C-684/16, Max-Planck-Gesellschaft, motyw 73.
43   Zob. A. Wróbel, Artykuł 52, red. Wróbel, 2020, wyd. 2; A. Wróbel, Karta Praw Podstawowych Unii 
Europejskiej, Komentarz 2020,wyd. 2. Artykuł 52 Zakres i wykładnia praw i zasad, pkt 38.
44   Ibidem.
45   Zob. opinia rzecznika generalnego Y. Bota do spraw połączonych C-596/16 i C-570/16 z 29 maja 
2018 r., motyw 53.
46   Art. 31 ust. 2 Karty: Każdy pracownik ma prawo do ograniczenia maksymalnego wymiaru czasu 
pracy, do okresów dziennego i tygodniowego odpoczynku oraz do corocznego płatnego urlopu.
47   Zob. wyrok TSUE w sprawach połączonych C-596/16 i C-570/16, motyw 80.
48   Zob. wyrok TSUE z 6 listopada 2018 r. w sprawach połączonych C-569/16 i C-570/16, Bauer i Bros-
sonn, motyw 38 oraz wyrok TSUE z 12 czerwca 2014., Bollacke, C-118/13, EU:C:2014:1755, pkt 15 oraz 
wyrok w sprawie Dominguez, motywy 16 i 18.
49   Ibidem, motywy 84 i 85.
50   Ibidem, motyw 85 i motyw 80.
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„nie wyczerpuje zagadnienia ustalenia normatywnej treści tego przepisu”51, to przy 
ustaleniu treści i  zakresu zasady „prawa socjalnego Unii o  szczególnej wadze”52 
uwzględnić należy wyjaśnienia dotyczące Karty53 oraz orzecznictwo Trybunału, 
które doprecyzowuje treść i zakres tego prawa54. 

Zatem kluczową przesłanką, która przesądza o charakterze danej normy praw-
nej jako „prawa” w rozumieniu Karty, jest brak odesłania do przepisów prawa UE 
lub prawa krajowego, gdyż ze względu na samoistne cechy, które wynikają z  jego 
brzmienia, jest bezwzględnie obowiązujący55, co oznacza, że norma ta wywołuje 
bezpośrednio skutek horyzontalny56. Mając powyższe na uwadze, w  treści art. 21 
ust. 1 Karty brak jest odwołania do tzw. interwencji czy to ustawodawcy unijnego 
czy krajowego, zatem można przyjąć, że posiada wystarczającą moc normatywną, 
aby zapewnić ochronę prawu podstawowemu z tego przepisu.

NORMA PRAWNA JAKO „ZASADA”  W ROZUMIENIU ART. 52 
UST. 5 KARTY

Zgodnie z art. 52 ust. 5 Karty „Postanowienia niniejszej Karty zawierające za-
sady mogą być wprowadzane w życie przez akty prawodawcze i wykonawcze przy-
jęte przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii oraz przez akty Państw 
Członkowskich, gdy wykonują one prawo Unii, korzystając ze swoich odpowied-
nich uprawnień. Można się na nie powoływać w  sądzie jedynie w celu wykładni 
tych aktów i kontroli ich legalności”.

Problematyka określenia charakteru normy prawnej jako zasady z art. 52 ust. 
5 Karty stała się dotychczas przedmiotem analizy rzecznika generalnego P. Criuz 
Villona w sprawie AMS57 w odniesieniu do art. 27 Karty, który zakwalifikował ten 
artykuł jako zasadę, przywołując zarówno argumenty wykładni systemowej (w któ-
rej stwierdził, że przedmiotowy artykuł należy do grupy norm prawych określanych 
jako zasady), jak i samej struktury z uwagi na okoliczność, że „zasady” zawierają 
mandat skierowany do władz publicznych58. 

Scharakteryzowanie „zasady” w ujęciu Karty za pomocą mandatu adresowanego 
do władz publicznych wynika z wyjaśnień do art. 52 ust. 5 Karty, które stanowią, że 

51   Zob. opinia rzecznika generalnego Y. Bota do sprawy C-569/16, motyw 86.
52   Zob. w szczególności wyrok z 29 listopada 2017 r., King, C-214/16, motyw 32.
53   Podobnie zob. wyrok w sprawie AMS, motyw 46.
54   Zob. opinia rzecznika Y. Bota do sprawy C-569/16, motyw 89.
55   Zob. wyrok w sprawach połączonych C-569/16 i C-570/16, motyw 85. Rzecznik w przedmiotowej 
sprawie użył sformułowania normy samowykonalnej, zob. opinia rzecznika generalnego Yves’a Bota 
z 29 maja 2018 r. w sprawach połączonych C-569/16 i C-570/16, motyw 81.
56   Ibidem, motywy od 85 -88 oraz opinia rzecznika generalnego Yves’a Bota z 29 maja 2018 r. w spra-
wach połączonych C-569/16 i C-570/16, motyw 57.
57   Zob. wyrok TSUE w sprawie C-176/12 z 15 stycznia 2014 r., motyw 50.
58   Zob. opinia rzecznika do sprawy AMS, motyw 50.
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„[…] zasady mogą być wykonywane przez akty prawodawcze lub wykonawcze (przyjęte 
przez Unię zgodnie z jej uprawnieniami oraz przez państwa członkowskie, jedynie gdy 
wykonują prawo Unii), stają się one zatem istotne dla sądów i trybunałów jedynie wtedy, 
gdy akty takie są poddawane kontroli”.  W przypadku art. 27 Karty zarówno Trybunał, 
jak i rzecznik w sprawie AMS stwierdzili, że norma ta nie określa indywidualnej sytuacji 
prawnej, lecz nakazuje władzom publicznym ustalenie treści obiektywnych (tj. informa-
cja i konsultacja z pracownikami) oraz celów (np. skuteczność informacji)59. 

Mając powyższe na uwadze, należy stwierdzić, że norma prawna jako zasada 
w ujęciu Karty to taka norma, która nie definiuje indywidualnej sytuacji prawnej, ale 
dotyczy ogólnego przedmiotu i  rezultatu60. W  przeciwieństwie do normy prawnej 
jako „prawo” kluczową przesłanką przedmiotowej normy jest jej niejasność. Skon-
kretyzowanie jej treści oraz celów, czyli nadanie zasadzie konfiguracji normatywnej61, 
należy do ustawodawcy unijnego lub krajowego w ramach wykonywanego przez nich 
mandatu62 z uwzględnieniem zasady podziału kompetencji i zasady pomocniczości63. 

Cechą charakterystyczną aktów konkretyzujących treść zasady w bezpośredni 
i  zasadniczy sposób jest ich zastosowanie jako punkt odniesienia przy wykładni 
i kontroli ważności aktów stosujących taką zasadę64. Przyjmuje się zatem, że posta-
nowienia Karty skonkretyzowane w sposób bezpośredni i zasadniczy powinny być 
rozumiane jako „ograniczona, jednostkowa funkcja”65, a tak interpretowanych ak-
tów prawnych UE (przeważnie dyrektyw) będzie niewiele. W związku z tym orzecz-
nictwo w przedmiotowej materii powinno być „nienaruszone w stosunku do prak-
tycznie wszystkich przepisów zawartych w obecnych i przyszłych dyrektywach”66.

Artykuł 21 ust. 1 Karty nie odsyła w swojej treści do „przypadków i na warun-
kach przewidzianych w prawie UE oraz ustawodawstwach i praktykach krajowy-
ch”67, zatem nie spełnia przesłanki przypisanej przez Trybunał w  odniesieniu do 
normy prawnej jako zasady w rozumieniu Karty. 

ANALIZA CHARAKTERU NORMATYWNEGO 
ART. 21 UST. 1 KARTY

W wyroku Egenberger Trybunał nie sprecyzował, co to znaczy, że zakaz dyskry-
minacji (ze względu na religię lub przekonania) jest normą o charakterze bezwzględ-

59   Zob. wyrok TSUE w sprawie C-176/12, motyw 45.
60   Zob. opinia rzecznika do sprawy AMS, motyw 54.
61   Zob. opinia rzecznika w sprawie AMS, motyw 58.
62   Zob. opinia rzecznika generalnego do sprawy C-569/16 i C-570/16, motyw 92.
63  Zob. opinia rzecznika generalnego do sprawy Dominguez, motyw 77 oraz M. Borowsky, Charta der 
Grundrechte der Europaischen Union, 3. Auflage, Baden-Baden 2011, art. 51, s. 660.
64   Zob. opinia rzecznika generalnego w sprawie AMS, motyw 63 i 71.
65   Zob. opinia rzecznika generalnego w sprawie AMS, motyw 76.
66   Ibidem, motyw 76
67   Zob. motyw 84 w sprawie C-569/16 i C-570/16.
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nie wiążącym oraz samoistnym. Podkreślił jednakże, że przedmiotowy zakaz przy-
znaje jednostkom prawo, na które mogą się one bezpośrednio powoływać w sporze, 
dotyczącym jednej z dziedzin prawa UE. Zatem mając powyższe na uwadze, należy 
sformułować następujące pytania: czy art. 21 ust. 1 Karty określa taką indywidualną 
sytuację prawną? Czy treść art. 21 ust. 1 Karty jest skonkretyzowana?

TREŚĆ ART. 21 UST. 1 KARTY

Zważywszy na treść art. 21 ust. 1 Karty, że „zakazana jest wszelka dyskrymina-
cja w szczególności ze względu na płeć, rasę, kolor skóry, pochodzenie etniczne lub 
społeczne, cechy genetyczne, język, religię lub przekonania, poglądy polityczne lub 
wszelkie inne poglądy, przynależność do mniejszości narodowej, majątek, urodzenie, 
niepełnosprawność, wiek lub orientację seksualną”, należy stwierdzić, że samo poję-
cie „zakazana jest wszelka dyskryminacja”, oznacza, że przepis ten zakazuje pewne-
go działania lub zaniechania, jeżeli przez „dyskryminację” rozumiemy działanie lub 
zaniechanie polegające na niedozwolonym, nierównym traktowaniu innych osób68. 
Zatem niewątpliwie art. 21 ust. 1 Karty wyznacza określony sposób zachowania (za-
kaz dyskryminacji) jego adresatów. Tworzy zatem normę powinnego zachowania. 
Mając na uwadze dworkinowski podział norm na zasady i reguły, art. 21 ust. 1 Karty 
można zakwalifikować jako normę postępowania o charakterze reguły, ze względu na 
sformułowany w jego treści zakaz, który wyznacza obowiązek zachowania69. Wedle              
R. Alexego normy, które mają zwykle formę zakazu, również posiadają status reguły70. 
Charakterystyczne dla reguł jest to, że jeżeli norma obowiązuje, powstają konsekwen-
cje prawne określone w jej dyspozycji, zatem nie ma możliwości jej ważenia, co nie 
współgra ze stanowiskiem Trybunału w sprawie Egenberger, z której wyraźnie wynika, 
że „(…) sąd może być zmuszony do wyważenia kolidujących ze sobą praw podstawo-
wych, przysługujących stronom tego sporu na podstawie postanowień traktatu FUE 
lub karty, a nawet w ramach sprawowanej przez siebie kontroli być zobligowany do 
zapewnienia przestrzegania zasady proporcjonalności”. 

SAMOISTNY CHARAKTER ART. 21 UST. 1 KARTY

Pojęcie norma self – sufficient w prawie międzynarodowym oznacza możliwość 
samodzielnego stosowania przepisu prawa międzynarodowego71. Prawodawca nie 

68  Zob. A. Wróbel, Art. 21 KPP, red. Wróbel 2020, wyd. 2; A. Wróbel, Karta Praw Podstawowych Unii 
Europejskiej. Komentarz 2020, wyd. 2, pkt 1.
69   Zob. M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postać wartości, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny 
i Socjologiczny” 2006, Rok LXVIII, zeszyt 1, s. 39-40.
70   Zob. R. Alexy, Teoria praw podstawowych, Warszawa 2010, s. 298.
71  Zob. J. Verhoeven, La notion d’„applicabilitédirecte” du droit international, [w:] Revue belge de droit 
international, Bruylant, Bruxelles 1985, s. 243-264.
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pozostawia adresatom wyboru, czy normę stosować czy też nie, ani wyboru treści 
tej normy. Również w prawie UE norma samoistna oznacza, że „uchwalenie kolej-
nych przepisów prawa UE czy prawa krajowego nie powinno być potrzebne do sku-
teczności prawa podstawowego uznanego w Karcie”72. W doktrynie wskazuje się, że 
normy odnoszące do ochrony praw podstawowych ujęte w Karcie, które spełniają 
warunek samowykonalności, równoznaczne uznanie ich charakteru self – sufficient 
mogą być powoływane samodzielnie również w  stosunkach prawa prywatnego 
w celu wyłączenia stosowania sprzecznego z nimi przepisu prawa krajowego, jeżeli 
oczywiście w danej sytuacji występuje łącznik z prawem UE73. Z kolei w dotychcza-
sowym orzecznictwie Trybunał Sprawiedliwości orzekł, że przepis ma wówczas bez-
warunkową treść, gdy znajduje zastosowanie bez zastrzeżeń i warunków oraz nie 
wymaga podjęcia środków przez organy państw członkowskich albo Unii74. Z kolei 
precyzyjność przepisu jest uzależniona od tego, czy obowiązek wynikający z prze-
pisu został jednoznacznie wyrażony, czyli jest kompletny pod względem prawnym 
i może zostać zastosowany przez sąd75. 

Jak już zostało odnotowane, samoistny charakter do tej pory Trybunał orzekł 
w odniesieniu zarówno do art. 21 ust. 1, jak i art. 31 ust. 2 Karty76. Przesłanką decy-
dującą o przedmiotowym charakterze art. 31 ust. 2 Karty był brak odesłania w da-
nym przepisie do „przypadków i na warunkach przewidzianych w prawie UE oraz 
ustawodawstwach i  praktykach krajowych”. Jak już było odnotowane, przesłankę 
tę spełnia również art. 21 ust. 1 Karty.  Z wyrku Egenberger wynika, że samoistny 
i bezwzględny charakter art. 21 ust. 1 Karty oznacza, że przedmiotowy zakaz przy-
znaje jednostkom prawo, na które mogą się one bezpośrednio powoływać w spo-
rze dotyczącym jednej z dziedzin prawa. Zatem dotychczasowe powiązanie art. 21 
ust. 1 Karty z dyrektywą, która precyzowała treść przepisu, nie jest już niezbędne. 
W związku z tym jednostka może skonkretyzować swoje prawo i zakres roszczenia. 
Warto odnotować, że każde z wymienionych w art. 21 ust. 1 Karty kryteriów anty-
dyskryminacyjnych otrzymało status prawa podstawowego jednostki o bezwzględ-
nie wiążącym charakterze. Stąd prawo do ochrony przed dyskryminacją ze względu 
na płeć, wiek czy ze względu na orientację seksualną jest identyczne. Z powyższym 
stanowiskiem Trybunału w sprawie Egenberger nie zgadza się rzecznik M. Bobek, 
który w opinii do sprawy Cresco wskazał, że w sprawie samoistnego charakteru art. 
21 ust. 1 Karty mamy do czynienia raczej z sytuacją przenoszenia treści dyrektywy 
do ogólnych zasad i przepisów Karty w celu ich zastosowania w stosunkach hory-

72   Zob. opinia rzecznika generalnego Y. Bota w sprawach połączonych C-569/16 i C-570/16, motyw 82.
73  Zob. S. Van Raepenbusch, Droit institutionnel de l’Unioneuropeenne, wyd. 2, Larcier, Bruxelles 2016, 
s. 487.
74   Zob. wyrok w sprawie 41/74 Van Duyn z 4 grudnia 1974 r, motywy 13 oraz 14; Rec. S. 1338 oraz 
sprawa C-31/87 Beentjesz 20 września 1988 r., Rec. S. 4635, motyw 43.
75   Zob. wyrok TSUE w sprawie C-50/88 Kuhne, Rec. S. 1925, motyw 26 z 27 czerwca 1989 r.
76   Zob. wyrok TSUE w sprawach połączonych C-569/16 i C-570/16, motyw 85.
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zontalnych. Zatem w jego opinii treść właściwych przepisów danej dyrektywy zo-
stała faktycznie uznana przez Trybunał za wynikającą w dorozumiany sposób z art. 
21 Karty77. I dopiero połączenie art. 21 ust. 1 Karty i dyrektywy tworzy prawo do 
bycia niedyskryminowanym, co jest z kolei skutkiem zasady pierwszeństwa prawa 
UE, a nie jego skutkiem bezpośrednim78. Zatem rzecznik przychyla się do koncepcji 
lansowanej przez Trybunał m.in. w wyroku Seda.

WNIOSKI

Mając na uwadze dotychczasowe przesłanki przedstawione w  orzecznictwie 
Trybunału Sprawiedliwości w przedmiocie charakteru norm: prawo i zasada w ro-
zumieniu Karty, należy stwierdzić, że art. 21 ust. 1 Karty spełnia częściowo kryteria 
obu z nich. Zatem norma ta zachowuje postać hybrydalną, ponieważ art. 21 ust. 
1 Karty w swojej treści nie odsyła do prawa krajowego czy UE, ale też nie przesądza 
wszystkich elementów treściowych, czyli mamy tu do czynienia z niedookreśleniem 
hipotezy, której ustalenie będzie i tak rolą organu stosującego prawo79.

Należy stwierdzić, że po wyroku Egenberger, art. 21 ust. 1 Karty jest de facto sa-
moistnym prawem podstawowym jednostki (jednostka może domagać się ochrony 
każdego z praw wymienionych w art. 21 Karty). Z treści art. 21 ust. 1 Karty wynika 
już brak ograniczeń. Ma on zatem charakter absolutny.
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