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Postepowanie w sprawie wydania opinii 1/19

wniosek o wydanie opinii ztozony przez Parlament Europejski

Whniosek o wydanie opinii na podstawie art. 218 ust. 11 TFUE — Konwencja o zapobieganiu
i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej (konwencja stambulska) —
Przystapienie Unii — Kompetencje zewnetrzne Unii — Wtasciwe podstawy prawne — Artykul 78
ust. 2 TFUE — Artykul 82 ust. 2 TFUE — Artykut 83 ust. 1 TFUE — Artykul 84 TFUE —
Rozdzielenie decyzji o podpisaniu i decyzji o zawarciu konwencji na dwie decyzje zgodnie
z majacymi zastosowanie podstawami prawnymi — Zgodnos$¢ z traktatami UE i FUE — Praktyka
»Wspélnego porozumienia” — Zgodno$¢ z traktatami UE i FUE — Dopuszczalno$¢ wniosku
o wydanie opinii

I. Wprowadzenie

1. Najnowsze orzecznictwo Trybunalu dobitnie §wiadczy o tym, ze w ramach stosunkéw miedzy
panstwami czlonkowskimi a Unig w zakresie zawierania uméw miedzynarodowych wiazacych
obie te strony moga powstawaé jedne z najtrudniejszych i najbardziej zlozonych kwestii
dotyczacych prawa Unii. Rozgraniczenie kompetencji przystugujacych odpowiednio panstwom
czlonkowskim i Unii (oraz zidentyfikowanie ich wzajemnych zalezno$ci) niezmiennie wiaze sie
z rozstrzyganiem trudnych zagadnienn kwalifikacyjnych, co nierzadko wymaga szczegdtowej
i uwaznej analizy umowy miedzynarodowej, ktéra niekoniecznie musi by¢ sporzadzona
z uwzglednieniem subtelnych ztozonosci wlasciwych strukturze instytucjonalnej Unii (czy tez jej
systemu podziatu kompetencji).

2. Niestety tak tez jest w przypadku umowy miedzynarodowej — mianowicie Konwencji
o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej, przyjetej przez
Komitet Ministréow Rady Europy w dniu 7 kwietnia 2011 r. (zwanej dalej ,konwencja
stambulska”) — stanowiacej przedmiot rozpatrywanego wniosku o wydanie opinii zgodnie
z przepisami art. 218 ust. 11 TFUE. O ile owa konwencja sluzy osiagnieciu szlachetnego
i pozadanego celu, jakim jest zwalczanie przemocy wobec kobiet i dzieci, o tyle zagadnienie, czy
zawarcie tej konkretnej konwencji bedzie zgodne z traktatami Unii porusza szereg zlozonych
kwestii prawnych o do$¢ bezprecedensowym charakterze, ktére nalezy oczywiscie przeanalizowa¢
z prawnego punktu widzenia w sposéb bezstronny i obiektywny. Zagadnienie to ujawnia sie
W niniejszej sprawie w nastepujacy sposob.
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II. Kontekst konwencji stambulskiej

3. W 1979 r. Organizacja Narodéw Zjednoczonych przyjela Konwencje w sprawie likwidacji
wszelkich form dyskryminacji kobiet (zwana dalej ,konwencja CEDAW?”). Zostala ona
uzupelniona zaleceniami opracowanymi przez Komitet ds. Likwidacji Dyskryminacji Kobiet
(CEDAW), w tym zaleceniem ogélnym nr 19 (1992) w sprawie przemocy wobec kobiet, ktére
z kolei zaktualizowano zaleceniem ogdlnym nr 35 (2017) w sprawie przemocy wobec kobiet ze
wzgledu na ple¢. W zaleceniach tych usci$lono, ze przemoc ze wzgledu na ple¢ stanowi
dyskryminacje w rozumieniu konwencji CEDAW.

4. Rada Europy, w zaleceniu skierowanym do czlonkéw tej organizacji, zaproponowala przyjecie
pierwszej w Europie kompleksowej strategii zapobiegania przemocy wobec kobiet i ochrony ofiar
we wszystkich panstwach czlonkowskich Rady Europy.

5. W grudniu 2008 r. Rada Europy powotata komitet ekspertéw, mianowicie Grupe Ekspertéw do
spraw Przeciwdzialania Przemocy wobec Kobiet i Przemocy Domowej (zwana dalej ,,Grevio”).
Temu organowi, ktdry sklada sie z przedstawicieli rzadéw panstw czltonkowskich Rady Europy,
powierzono zadanie opracowania jednego wiazacego instrumentu prawnego lub wiekszej liczby
takich instrumentéw ,w celu zapobiegania i zwalczania przemocy domowej, w tym szczegélnych
form przemocy wobec kobiet, oraz innych form przemocy wobec kobiet, a takze w celu
zapewnienia ochrony i wsparcia ofiarom takiej przemocy oraz $cigania jej sprawcéw”.

6. Grupa Grevio zebrala si¢ dziewieciokrotnie, a w grudniu 2010 r. zakonczyla prace nad
projektem konwencji. Unia nie brata udziatu w tych negocjacjach?.

7. Konwencja o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej
(konwencja stambulska) zostala przyjeta przez Komitet Ministréow Rady Europy w dniu
7 kwietnia 2011 r. Otwarto ja do podpisu w dniu 11 maja 2011 r. na 121. posiedzeniu Komitetu
Ministréw w Stambule?.

8. W dniach 5 i 6 czerwca 2014 r. Rada Unii Europejskiej, zebrana w skladzie Rady ds. Wymiaru
Sprawiedliwos$ci i Spraw Wewnetrznych, przyjela konkluzje, w ktérych zwrdcita sie do panstw
czlonkowskich o podpisanie, zawarcie i wykonanie tej konwencji.

9. Nastepnie, w dniu 4 marca 2016 r., Komisja przedlozyla Radzie Unii Europejskiej wniosek
dotyczacy decyzji Rady w sprawie podpisania konwencji stambulskiej w imieniu Unii
Europejskiej. W tym wniosku wskazano, ze zawarcie owej konwencji wchodzi w zakres
kompetencji zaréwno Unii, jak i panstw cztonkowskich. W odniesieniu do Unii we wniosku
Komisji wskazano, ze podpisanie konwencji stambulskiej powinno si¢ odby¢ w drodze jednej
decyzji opartej na art. 82 ust. 2 i art. 84 TFUE.

?  Zdaniem Rady Unii Europejskiej wynikalo to z faktu, iz Komisja nigdy nie przedlozyla Radzie Unii Europejskiej zalecenia dotyczacego
decyzji w sprawie otwarcia negocjacji i upowaznienia Komisji do prowadzenia negocjacji w imieniu Unii.

*  Aby uzyska¢ wiecej informacji na temat kontekstu, w jakim przyjeto te konwencje, zob. dokument ,Explanatory Report to the Council
of Europe Convention on preventing and combating violence against women and domestic violence [sprawozdanie wyjasniajace do
Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej], Série des traités du Conseil de
I’Europe, no 210.
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10. Razem z tym wnioskiem dotyczacym decyzji Rady upowazniajacej do podpisania, w imieniu
Unii, konwencji stambulskiej, Komisja przekazata Radzie wniosek dotyczacy jednej decyzji Rady
upowazniajacej do zawarcia, w imieniu Unii, rzeczonej konwencji. Komisja zaproponowata
w nim te samg podstawe prawna co w swoim wniosku w sprawie podpisania konwencji,
mianowicie art. 82 ust. 2 i art. 84 TFUE.

11. W trakcie rozméw dotyczacych projektu decyzji, ktére prowadzono w organach
przygotowawczych Rady, okazalo si¢, ze zawarcie konwencji stambulskiej przez Unie
w odniesieniu do okreslonych dziedzin zaproponowanych przez Komisje nie uzyska poparcia
wymaganej wiekszosci kwalifikowanej czlonkéw Rady. Postanowiono zatem o ograniczeniu
zakresu planowanego zawarcia przez Uni¢ konwencji stambulskiej jedynie do tych kompetencji,
ktore owe organy przygotowawcze uznaly za nalezace do kategorii wylacznych kompetencji Unii.
Tym samym podstawy prawne wniosku zostaly zmienione poprzez skreslenie odniesienia do
art. 84 TFUE i poprzez dodanie art. 83 ust. 1 i art. 78 ust. 2 TFUE do art. 82 ust. 2 TFUE. Ponadto
zdecydowano o rozdzieleniu wniosku Komisji dotyczacego decyzji Rady w sprawie podpisania
konwencji stambulskiej na dwie cze$ci i o przyjeciu dwdch decyzji w celu uwzglednienia
szczegblnej sytuacji Irlandii i Zjednoczonego Kroélestwa przewidzianej protokotem nr 21
zalaczonym do TUE i TFUE.

12. Te zmiany, ktére wprowadzono na posiedzeniu Komitetu Stalych Przedstawicieli (Coreper)
w dniu 26 kwietnia 2017 r., zostaly zatwierdzone przez Komisje.

13. W dniu 11 maja 2017 r. Rada przyjela dwie odrebne decyzje dotyczace podpisania konwencji
stambulskiej, mianowicie:

— decyzje Rady (UE) 2017/865 z dnia 11 maja 2017 r. w sprawie podpisania, w imieniu Unii
Europejskiej, Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet
i przemocy domowej w odniesieniu do spraw zwiazanych ze wspélpraca wymiaréw
sprawiedliwosci w sprawach karnych (Dz.U. 2017, L 131, s. 11). W tej decyzji jako podstawy
materialnoprawne wskazano art. 82 ust. 2 i art. 83 ust. 1 TFUE;

— decyzje Rady (UE) 2017/866 z dnia 11 maja 2017 r. w sprawie podpisania, w imieniu Unii
Europejskiej, Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet
i przemocy domowej w odniesieniu do azylu i zasady non-refoulement (Dz.U. 2017, L 131,
s. 13). W tej decyzji jako podstawe materialnoprawna wskazano art. 78 ust. 2 TFUE.

14. W motywach 5-7 obu decyzji przewidziano, co nastepuje:

»(5) Zaréwno Unia, jak i panstwa czlonkowskie maja kompetencje w dziedzinach objetych
konwencja [stambulska].

(6) Konwencja [stambulska] powinna zosta¢ podpisana w imieniu Unii w zakresie spraw lezacych
w kompetencji Unii, o ile konwencja [stambulska] moze mie¢ wplyw na wspélne zasady lub
zmienia¢ ich zakres. Powyzsze odnosi sie, w szczegélnosci, do okreslonych postanowien
konwencji [stambulskiej] zwiazanych ze wspdlpraca wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach
karnych oraz do postanowien konwencji [stambulskiej] zwiazanych z azylem i zasada
non-refoulement. Panstwa czlonkowskie zachowuja swoje kompetencje, o ile konwencja
[stambulska] nie wptywa na wspélne zasady lub nie zmienia ich zakresu.
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(7) Unia ma rdéwniez wylaczna kompetencje do przyjmowania obowiazkéw okreslonych
w konwencji [stambulskiej] w odniesieniu do swoich wtasnych instytucji i administracji
publicznej”.

15. Zgodnie z motywem 10 decyzji 2017/865 ,Irlandia i Zjednoczone Krélestwo sa zwigzane
[dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/36/UE z dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie
zapobiegania handlowi ludZmi i zwalczania tego procederu oraz ochrony ofiar, zastepujaca
decyzje ramowa Rady 2002/629/WSiSW (Dz.U. 2011, L 101, s. 1) oraz dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/93/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie zwalczania niegodziwego
traktowania w celach seksualnych i wykorzystywania seksualnego dzieci oraz pornografii
dzieciecej, zastepujaca decyzje ramowa Rady 2004/68/WSiSW (Dz.U. 2011, L 335, s. 1)]
i w zwigzku z powyzszym biora udzial w przyjeciu niniejszej decyzji”.

16. W mysl motywu 10 decyzji 2017/866 ,[z]godnie z art. 1 i 2 Protokolu nr 21 w sprawie
stanowiska Zjednoczonego Krolestwa i Irlandii w odniesieniu do przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci, zalaczonego do TUE i do TFUE, bez uszczerbku dla art. 4 tego
protokotu, te panstwa czlonkowskie nie uczestnicza w przyjeciu niniejszej decyzji i nie sa nia
zwiazane ani jej nie stosuja”.

17. Motyw 11 obu decyzji przewiduje, ze ,[z]godnie z art. 1 i 2 Protokolu nr 22 w sprawie
stanowiska Danii, zalaczonego do TUE i TFUE, Dania nie uczestniczy w przyjeciu niniejszej
decyzji i nie jest nig zwigzana ani jej nie stosuje”.

18. W mysl tych dwéch decyzji w sprawie podpisania konwencji stambulskiej ta konwencja
zostala podpisana w imieniu Unii w dniu 13 czerwca 2017 r.* Nie przyjeto natomiast zadnej
decyzji dotyczacej zawarcia konwencji stambulskiej.

19. W dniu 9 lipca 2019 r. Parlament Europejski zwrécil sie, w trybie art. 218 ust. 11 TFUE,
o wydanie przez Trybunal opinii w sprawie przystapienia Unii do konwencji stambulskiej.
Rzeczony wniosek o wydanie opinii jest sformulowany w nastepujacy sposéb:

»[1la)] Czy art. 82 ust. 2 i art. 84 TFUE stanowia [wlasciwa] podstawe prawna aktu Rady
dotyczacego zawarcia w imieniu Unii konwencji stambulskiej, czy raczej akt ten powinien mie¢
za podstawe art. 78 ust. 2, art. 82 ust. 2 i art. 83 ust. 1 TFUE[?]

[1b)] [C]zy konieczne badZ mozliwe jest rozdzielenie decyzji o podpisaniu i decyzji o zawarciu
konwencji w konsekwencji tego wyboru podstawy prawne;j?

[2)] Czy zawarcie przez Unie konwencji stambulskiej na podstawie art. 218 ust. 6 TFUE jest
zgodne z traktatami, biorac pod uwage brak wspélnego porozumienia ze strony wszystkich
panstw cztonkowskich co do ich woli zwiazania sie owa konwencja?”.

W $wietle prawa miedzynarodowego podpisanie umowy miedzynarodowej stanowi odpowiednik czynno$ci wstepnego zatwierdzenia.
Nie pociaga ono za soba powstania wigzacego zobowigzania, lecz wskazuje na zamiar zawarcia umowy przez zainteresowana strone.
Podpisanie umowy nie jest wprawdzie réwnoznaczne z promesg jej zawarcia, jednak powoduje ono powstanie po stronie sygnatariusza
zobowiazania do powstrzymania sie od dzialari sprzecznych z celami lub zalozeniami danego traktatu.

*  Wedlug stanu na dzien zlozenia wniosku o wydanie opinii konwencje stambulska zawarlo 21 panstw czlonkowskich Unii. Niemniej
w co najmniej dwéch panstwach czlonkowskich, mianowicie w Bulgarii i Stowacji, procedura zawierania konwencji zostala zawieszona.
W Bulgarii zawieszenia dokonano w nastepstwie wydania przez Konstitutsionen sad (trybunal konstytucyjny) orzeczenia, w ktérym
stwierdzono istnienie sprzecznosci miedzy konwencja stambulska a konstytucja tego panstwa czlonkowskiego. W Stowacji Ndrodnd
rada Slovenskej republiky (rada narodowa Republiki Stowackiej) znaczna wiekszo$cia gloséw wypowiedziala si¢ przeciwko zawarciu
konwencji.
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III. W przedmiocie dopuszczalnosci wniosku Parlamentu Europejskiego o wydanie opinii

20. Zasadniczo umowa miedzynarodowa zawarta przez Unie moze zosta¢ skierowana do
rozpatrzenia przez Trybunal na dwa sposoby. Pierwszy z nich polega na badaniu umowy
miedzynarodowej przez Trybunal przy wykonywaniu jego ogélnych uprawnien sadowych, na
przykltad w toku kontroli sadowej, przy wniesieniu skarg lub w trakcie postepowan
prejudycjalnych. Drugim z tych sposobéw, ktérego dotyczy niniejsze postepowanie, jest
procedura przewidziana w art. 218 ust. 11 TFUE, zgodnie z ktérym Trybunalowi przystuguje
szczegOlne uprawnienie do wydania, na wniosek panstwa cztonkowskiego, Parlamentu
Europejskiego, Rady lub Komisji, opinii w sprawie zgodno$ci z traktatami umowy
miedzynarodowej przewidzianej do zawarcia przez Unig®.

21. W art. 218 TFUE przewidziano procedure o zakresie ogdélnym dotyczaca negocjacji
i zawierania uméw miedzynarodowych, ktére Unia moze zawiera¢ w odniesieniu do dziedzin
swoich dzialan’. Z kolei w ostatnim ustepie (art. 218 ust. 11 TFUE) wprowadzono wazny
mechanizm uprzedniej kontroli konstytucyjnej planowanej umowy. Ten mechanizm jest istotny
z prawnego punktu widzenia, poniewaz zgodnie z art. 216 ust. 2 TFUE umowy miedzynarodowe
zawarte przez Unie wigza instytucje Unii i panstwa czlonkowskie, a tym samym moga, co do
zasady, wplywaé na zgodno$¢ z prawem aktéw przyjmowanych przez te instytucje. Na
plaszczyznie politycznej doniosto$¢ tego mechanizmu wynika réwniez z faktu, ze samo zlozenie
wniosku o wydanie opinii moze skutkowaé powstaniem przeszkéd w formalnym zawarciu
umowy?®.

22. Procedura z art. 218 ust. 11 TFUE jest wprawdzie uruchamiana stosunkowo rzadko, jednak
opinie Trybunalu wydane na podstawie tego postanowienia maja przewaznie duze znaczenie
praktyczne, w szczegélnosci ze wzgledu na zawarte w nich wyjasnienia dotyczace zakresu
kompetencji Unii w dziedzinie prawa miedzynarodowego i uméw miedzynarodowych, jak
rowniez kwestii pokrewnych. I tak w opiniach Trybunalu formulowano podstawowe zasady
prawa stosunkéw zewnetrznych, poczawszy od kwestii wylacznego charakteru kompetencji Unii,
a skonczywszy na zasadzie autonomii oraz jej zastosowaniu w szczegélnosci w kontekscie
mechanizmoéw rozstrzygania sporéw miedzynarodowych. W niektérych opiniach Trybunatu
wyrazono donioste zasady konstytucyjne wykraczajace poza ramy kierowanych do niego pytan,
a nawet poza sfere prawa stosunkow zewnetrznych Unii®.

23. W opinii 1/75" Trybunal w jasny sposéb wyjasnil, ze celem owej procedury jest:

»unikanie komplikacji, ktére mogtyby wynikna¢ z kwestionowania przed sadami zgodnosci
z traktatem umoéw miedzynarodowych wiazacych [Unie]. Orzeczenie sadowe stwierdzajace
ewentualnie niezgodnos¢ takiej umowy z postanowieniami traktatu — ze wzgledu na tres$¢ albo
procedure zastosowana przy jej zawarciu — prowadziloby bowiem do powstania istotnych

¢ Taprocedura zostala juz uregulowana w pierwotnym Traktacie ustanawiajacym Europejska Wspdlnote Gospodarcza z 1957 r., co moze
by¢ zaskakujace z tego wzgledu, ze w tym czasie uprawnienia do zawierania traktatéw, przyznane w sposéb wyrazny Europejskiej
Wspélnocie Gospodarczej, byly ograniczone. Zobacz M. Cremona, Opinions of the Court of Justice, w: Max Planck Encyclopaedia of
International Procedural Law (MPEiPro), ed. H. Ruiz Fabri, Oxford, OUP, tekst dostepny w Internecie, pkt 2.

7 Zobacz na przyklad wyrok z dnia 24 czerwca 2014 r., Parlament/Rada, C-658/11, EU:C:2014:2025, pkt 52.

8 M. Cremona, Opinions of the Court of Justice, w: Max Planck Encyclopaedia of International Procedural Law (EiPro), ed. H. Ruiz Fabri,
Oxford, OUP, tekst dostepny w Internecie, pkt 3.

®  Ibidem.

1 Opinia 1/75 (porozumienie OECD — norma dotyczaca wydatkéw lokalnych) z dnia 11 listopada 1975 r., EU:C:1975:145, s. 1360—-1361.
Zobacz takze podobnie: opinia 2/94 (przystapienie Wspélnoty do EKPC) z dnia 28 marca 1996 r., EU:C:1996:140, pkt 3—6; opinia 2/13
(przystapienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 145, 146.
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trudnosci nie tylko wewnatrz [Unii], lecz takze w ramach stosunkéw miedzynarodowych,
i mogloby wywrze¢ niekorzystne skutki dla wszystkich zainteresowanych stron, w tym réwniez
panstw trzecich.

Aby unikng¢ wlasnie takich komplikacji, w traktacie przewidziano szczegélna procedure
uprzedniego wystapienia do Trybunalu w celu uzyskania, jeszcze przed zawarciem umowy,
wyjasnien w przedmiocie zgodno$ci umowy z traktatem”.

24. Jak zauwazy! Trybunal', orzeczenie sadowe stwierdzajace ewentualnie, po zawarciu umowy
miedzynarodowej wiazacej Unieg, jej niezgodno$¢ z postanowieniami traktatéw — ze wzgledu na
jej tres¢ albo procedure zastosowana przy jej zawarciu — prowadzitoby rzeczywiscie do powstania
istotnych trudnosci prawnych i praktycznych nie tylko wewnatrz Unii, lecz takze w ramach
stosunkéw miedzynarodowych, i mogloby nies¢ niekorzystne skutki dla wszystkich
zainteresowanych stron, w tym réwniez panstw trzecich.

25. Aby mé6c wydaé opinie w niniejszej sprawie, Trybunal musi przeanalizowac istotne kwestie
incydentalne dotyczace dopuszczalnosci pytan skierowanych do niego w ramach tej szczegélnej
procedury.

A. W przedmiocie podniesionych przez strony zarzutow niedopuszczalnosci

26. Dopuszczalno$¢ wniosku o wydanie opinii jest kwestionowana przez rézne strony z kilku
powodow.

27. Przede wszystkim, co si¢ tyczy pytania pierwszego lit. a), Rada wraz z Irlandia i rzadem
wegierskim utrzymuja, Ze jest ono niedopuszczalne, poniewaz jest spdznione. Strony te
utrzymuja, ze skoro Parlament mogt zaskarzy¢ decyzje o podpisaniu konwencji stambulskiej
oraz, przy tej okazji, zakwestionowa¢ prawidtowos¢ wyboru podstaw prawnych, to nie moze juz
kierowa¢ sprawy do Trybunalu, gdyz byloby to réwnoznaczne z obejsciem przepisow
dotyczacych termindw na wniesienie skargi o stwierdzenie niewaznos$ci, a tym samym
prowadziloby do znieksztalcenia przedmiotu postgpowania w sprawie wydania opinii.

28. W odniesieniu do pytania pierwszego lit. b) Rada zarzuca jego niedopuszczalno$¢ w zakresie,
w jakim dotyczy ono podpisania konwencji stambulskiej, na takiej podstawie, ze decyzje dotyczace
jej podpisania staly sie ostateczne.

29. Rada utrzymuje ponadto, ze pytanie drugie jest niedopuszczalne ze wzgledu na to, iz jest ono
hipotetyczne. To pytanie nie tylko zostato sformulowane w sposéb ogélny, lecz oparto je réwniez
na zalozeniu, Ze Rada dzialala zgodnie z regula, ktora natozyla sama na siebie, a ktdra zaklada,
w przypadku umowy mieszanej, wstrzymanie si¢ z zawarciem takiej umowy przez Unie do chwili,
w ktorej zawra ja wszystkie panstwa czlonkowskie, bez wykazania przez Parlament istnienia takiej
reguly postepowania.

30. W ujeciu bardziej ogélnym Rada oraz rzady hiszpanski i wegierski podnoszg, ze caly wniosek
jest niedopuszczalny. Wskazuja one przede wszystkim, ze proces decyzyjny wciaz znajduje si¢ na
etapie przygotowawczym oraz ze, w szczegolnosci, nie osiagnieto jeszcze etapu, na ktérym Rada

' Zobacz opinia 1/15 (umowa UE—Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 69.
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winna sie¢ zwré6ci¢ do Parlamentu o wyrazenie zgody. Skoro wiec Parlament bedzie jeszcze miat
mozliwo$¢ przedstawienia uwag w przedmiocie projektu decyzji o zawarciu konwencji
stambulskiej, wniosek o wydanie opinii jest niedopuszczalny, poniewaz jest przedwczesny.

31. Ponadto Rada uwaza, ze w rzeczywistosci Parlament zarzuca przewleklo$¢ procedury
zawierania konwencji. Parlament powinien byl zatem wnie$¢ skarge na bezczynno$¢ w trybie
art. 265 TFUE. Z uwagi na fakt, Ze postepowanie w sprawie wydania opinii stuzy innym celom
i nie moze stanowi¢ srodka przymuszajacego inng instytucje do dzialania, wniosek nalezy oddali¢
jako niedopuszczalny réwniez na tej podstawie. Z tym stanowiskiem zgadzaja sie rzady hiszpanski,
wegierski i stowacki.

32. Wreszcie Rada oraz rzad bulgarski, Irlandia i rzady grecki, hiszpanski, wegierski i polski
utrzymuja, ze poprzez ztozenie wniosku o wydanie opinii Parlament zmierza w rzeczywistosci do
zaskarzenia decyzji Rady w przedmiocie ograniczenia zakresu zawarcia przez Unie konwencji
stambulskiej do postanowien regulujacych kwestie wchodzace w zakres wylacznych kompetencji
Unii, a w konsekwencji do zakwestionowania samego podzialu kompetencji miedzy Unia
a panstwami czlonkowskimi. Poniewaz przedmiotem postepowania w sprawie wydania opinii
moze by¢ wylacznie wazno$¢ decyzji o zawarciu konwencji, wniosek o wydanie opinii nalezy
odrzuci¢ jako niedopuszczalny.

B. Analiza

33. Na wstepie trzeba zaznaczy¢, ze z uwagi na znaczenie prawne i polityczne procedury z art. 218
ust. 11 TFUE, ktoéra to kwestia zostala oméwiona powyzej, postepowaniu w sprawie wydania
opinii powinno sie co do zasady nadac stosunkowo szeroki zakres '

34. Pytania kierowane do Trybunalu w ramach tej procedury moga zatem dotyczy¢ zaréwno
materialnej waznosci, jak i formalnej zgodnosci decyzji o zawarciu umowy®, przy czym uwazam,
ze w tym wzgledzie obowigzuja trzy ograniczenia, ktérych celem jest zasadniczo zapewnienie, by
Trybunal nie musial udziela¢ odpowiedzi na pytanie, ktére nie ma zadnego konkretnego
znaczenia dla zawarcia danej umowy ™.

35. Po pierwsze, podniesione pytania musza w sposéb konieczny wiaza¢ sie z umowa
miedzynarodowy, ktérej zawarcie byloby, gdyby tylko nie uruchomiono procedury z art. 218
ust. 11 TFUE, rychle i racjonalnie przewidywalne . Wynika to juz z samego brzmienia art. 218
ust. 11 TFUE, w ktérym jest mowa o zgodnosci z traktatami ,przewidywanej umowy”.
W zwigzku z tym Parlament (jak réwniez kazdy inny uprawniony wnioskodawca wymieniony
w art. 218 ust. 11 TFUE) nie méglby na przyklad powotaé sie na art. 218 ust. 11 TFUE w celu
zwrdcenia sie do Trybunalu o rozstrzygniecie, w spos6b czysto abstrakcyjny lub catkowicie

2 Zobacz podobnie opinia 2/91 (konwencja MOP nr 170) z dnia 19 marca 1993 r., EU:C:1993:106, pkt 3.

W prawie miedzynarodowym zawarcie umowy nastepuje w drodze wymiany, zlozenia lub notyfikacji dokumentéw wyrazajacych
w sposéb ostateczny wole zwiazania sie umowa przez umawiajace sie strony. Z perspektywy Unii Europejskiej Rada przyjmuje, na
wniosek negocjatora, decyzje o zawarciu umowy. Zobacz: art. 218 TFUE; E. Neframi, Accords internationaux, Compétence et
conclusion, w: Jurisclasseur Fascicule 192-1, LexisNexis 2019.

Zobacz podobnie opinia 1/13 (przystgpienie panstwa trzeciego do konwencji haskiej) z dnia 14 pazdziernika 2014 r., EU:C:2014:2303,
pkt 54.

Niekiedy Trybunal bierze pod uwage akty odrebne od rozpatrywanej umowy, ktére sa z nia jednak bezposrednio zwiazane. Zobacz
podobnie opinia 1/92 (porozumienie EOG — II) z dnia 10 kwietnia 1992 r., EU:C:1992:189, pkt 23-25.
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hipotetyczny, czy zawarcie danej umowy miedzynarodowej naruszyloby prawo Unii, jezeli
zawarcie takiej umowy nie byloby w ogéle przewidywane lub jezeli Unia wyraznie stwierdzitaby,
ze nie zawrze takiej umowy.

36. Co do zasady zadawane pytania moga jednak dotyczy¢ wszystkich mozliwych sytuacji
zwiazanych z zawarciem przewidywanej umowy, o ile celem postgpowania pozostaje unikniecie
komplikacji, ktére moglyby wynikna¢ wskutek stwierdzenia niewaznosci aktu zawarcia umowy
miedzynarodowej'®. Z uwagi bowiem na fakt, Ze to postepowanie nie ma charakteru
kontradyktoryjnego i toczy sie przed zawarciem przez Uni¢ proponowanej umowy, orzecznictwo,
z ktérego wynika, iz Trybunal powinien powstrzymac sie od wydawania opinii doradczych
stanowiacych odpowiedZ na pytania o charakterze ogélnym lub hipotetycznym, nie znajduje
oczywiscie jako takie zastosowania'. Z uwagi na fakt, ze ta forma kontroli uprzedniej w sposéb
konieczny wiaze sie z wystepowaniem pewnego elementu hipotetycznego, kazdy odmienny
wniosek bylby réwnoznaczny z pozbawieniem art. 218 ust. 11 TFUE jego ogdlnej skutecznosci
(effet utile). Moim zdaniem pytanie zawarte we wniosku mozna uzna¢ za niedopuszczalne jedynie
w szczeg6lnej sytuacji, w ktdrej nieznane s3 jeszcze pewne elementy konieczne do udzielenia
odpowiedzi, i to nie na podstawie, ze pytanie to jest hipotetyczne, lecz raczej z tego wzgledu, ze
z uwagi na stan negocjacji lub postepowania udzielenie odpowiedzi przez Trybunal jest faktycznie
niemozliwe.

37. Po drugie, we wniosku nalezy zarzuci¢, ze zawarcie takiej umowy jest niezgodne
z traktatami’®. Ze wzgledu na szczegdlne znaczenie celu tego postepowania, a mianowicie
unikniecie komplikacji, ktére moglyby wynikna¢ ze stwierdzenia niewaznosci aktu zawarcia
umowy miedzynarodowej, do celéw wykladni samego postanowienia traktatowego®,
przedstawione pytanie musi dotyczy¢ jedynie elementéw, ktére moga mie¢ wplyw na wazno$¢
aktu zawarcia umowy?®. Jak Trybunal orzekl w opinii 1/75 (porozumienie OECD — norma
dotyczaca wydatkéw lokalnych) z dnia 11 listopada 1975 r. (EU:C:1975:145), w ramach
postepowania w sprawie wydania opinii ,nalezy [...] dopuszcza¢ wszystkie pytania [...]
w zakresie, w jakim podaja one w watpliwo$¢ materialng waznosc¢ lub formalng zgodnosc [decyzji
upowazniajacej do zawarcia, w imieniu Unii] umowy [miedzynarodowej] z traktatem”*. O ile
jednak wniosek o wydanie opinii moze dotyczy¢ kwestii, czy umowa powinna by¢ zawarta
wylacznie przez panstwa czlonkowskie, wylacznie przez Unie, czy tez zaréwno przez panstwa
czlonkowskie, jak i przez Unie, o tyle do Trybunalu nie nalezy, w kontekscie postepowania
w sprawie wydania opinii, rozstrzyganie w przedmiocie dokiadnego rozgraniczenia kompetencji
pomiedzy Unia a panstwami czlonkowskimi. W opinii 2/00 (protokét z Kartageny
o bezpieczenstwie biologicznym) z dnia 6 grudnia 2001 r. (EU:C:2001:664) Trybunal uznal
bowiem, ze w razie stwierdzenia, iz w danej dziedzinie kompetencje przystuguja zaréwno Unii, jak

W zwigzku z tym wniosek o wydanie opinii moze zosta¢ skierowany do Trybunalu przed rozpoczeciem negocjacji miedzynarodowych,
o ile znany jest przedmiot przewidywanej umowy. Zobacz opinia 1/09 (porozumienie ustanawiajace jednolity system rozstrzygania
sporéw patentowych) z dnia 8 marca 2011 r., EU:C:2011:123, pkt 55.

Jako przyklad tej linii orzecznictwa w kontekscie odestan prejudycjalnych zob. wyrok z dnia 10 grudnia 2018 r., Wightman i in.,
C-621/18, EU:C:2018:999, pkt 28.

W ramach postepowania w sprawie wydania opinii Trybunal moze zajaé¢ stanowisko w przedmiocie kompetencji Unii do zawarcia
konwencji, procedury zmierzajacej do jej zawarcia, a takze zgodnosci samej konwencji z traktatami. Zobacz podobnie opinia 1/15
(umowa UE-Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 70-72.

1 Opinia 1/09 (porozumienie ustanawiajace jednolity system rozstrzygania sporéw patentowych) z dnia 8 marca 2011 r., EU:C:2011:123,
pkt 47-48.

Tym samym pytanie dotyczace terminu, w jakim nalezy przyja¢ decyzje o zawarciu umowy miedzynarodowej, nie bedzie dopuszczalne
w ramach procedury z art. 218 ust. 11 TFUE, poniewaz, o ile brak jest odmiennego uregulowania, czas potrzebny do przyjecia decyzji
nie stanowi jednej z przestanek stwierdzenia niewaznosci. Zobacz na przyklad postanowienie z dnia 13 grudnia 2000 r., SGA/Komisja,
C-39/00 P, EU:C:2000:685, pkt 44

2 Strona 1361. Wyrdznienie moje.
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i panstwom czlonkowskim, zakres ich odno$nych kompetencji nie moze jako taki wywierac
wplywu na same kompetencje Unii do zawarcia umowy miedzynarodowej ani bardziej ogélnie na
materialng waznos$¢ badz formalna zgodnos¢ takiej umowy miedzynarodowej z traktatami UE .

38. Oprécz tych dwoch warunkéw materialnych nalezy réwniez wzig¢ pod uwage istniejacy
warunek formalny. W przypadku gdy istnieje projekt umowy, a Trybunal ma si¢ wypowiedzie¢
w przedmiocie zgodnosci postanowien przewidywanej umowy z normami traktatu, to by méc
skutecznie pelni¢ swoja role, musi on dysponowac wystarczajacymi informacjami na temat tresci
takiej umowy®. W zwiazku z tym wniosek, ktéry nie zawiera wystarczajacych informacji
dotyczacych charakteru i tresci umowy miedzynarodowej, nalezy uznac za niedopuszczalny .

39. W tym miejscu mozna przejs¢ do zbadania poszczegélnych podniesionych przez strony
zarzutéw niedopuszczalnosci w §wietle zaprezentowanych powyzej zasad.

40. Co sie tyczy dwdch pierwszych zarzutéw niedopuszczalnosci, ktére dotycza odpowiednio,
z jednej strony, niezakwestionowania przez Parlament, na etapie podpisywania, wyboru art. 78
ust. 2, art. 82 ust. 2 i art. 83 ust. 1 TFUE jako podstaw prawnych oraz, z drugiej strony,
mozliwo$ci zwrdcenia sie do Trybunalu o skontrolowanie waznosci decyzji upowazniajacych do
podpisania, w imieniu Unii, konwencji stambulskiej, to rozwazania lezace u podstaw wyroku
z dnia 9 marca 1994 r., TWD Textilwerke Deggendorf (C-188/92, EU:C:1994:90), w zakresie,
w jakim odnosza si¢ one do ogdlnej zasady pewnosci prawa?, da sie¢ moim zdaniem w pelni
zastosowaé w drodze analogii do postepowania w sprawie wydania opinii. W zwiazku z tym,
skoro Parlament nie zakwestionowal, cho¢ moégl to uczyni¢, waznosci decyzji o podpisaniu
i skoro staly sie one tym samym ostateczne, to owa instytucja nie moze wykorzystywac
postepowania w sprawie wydania opinii w celu obejicia terminéw na wniesienie skargi
o stwierdzenie niewaznos$ci. Dlatego uwazam, ze pytanie pierwsze lit. b) nalezy uznac za
niedopuszczalne, lecz jedynie w zakresie, w jakim odnosi si¢ ono do decyzji o podpisaniu
konwencji stambulskiej.

41. Wyrazajac taki poglad, nie pomijam tutaj faktu, ze Trybunat stwierdzil, w opinii 2/92 (trzecia
zmieniona decyzja Rady OECD dotyczaca traktowania krajowego) z dnia 24 marca 1995 r.
(EU:C:1995:83), iz ,okoliczno$¢, iz niektére kwestie moga by¢ rozstrzygane w ramach innych
trybéw odwolawczych, w tym w szczegdlnosci w ramach skargi o stwierdzenie niewaznosci [...],
nie stanowi argumentu, ktéry pozwolitby wykluczy¢ mozliwo$¢ uprzedniego zwrécenia sie do
Trybunalu w trybie [art. 218 ust. 11 TFUE]”*. Nie oznacza to jednak, Zze procedura przewidziana
w art. 218 ust. 11 TFUE moze, sama w sobie, by¢ wykorzystana, w odniesieniu do decyzji
o podpisaniu, jako substytut skargi o stwierdzenie niewaznosci, poniewaz owe decyzje staly sie
juz ostateczne i kazdy zwykly $§rodek zaskarzenia byltby juz tym samym znacznie spéZniony.

2 Punkty 15-17.
% Zobacz opinia 1/09 (porozumienie ustanawiajace jednolity system rozstrzygania sporéw patentowych) z dnia 8 marca 2011 r.,
EU:C:2011:123, pkt 49.

#  Zobacz: opinia 2/94 (przystapienie Wspdlnoty do EKPC) z dnia 28 marca 1996 r., EU:C:1996:140, pkt 20-22; opinia 1/09 (porozumienie
ustanawiajace jednolity system rozstrzygania sporéw patentowych) z dnia 8 marca 2011 r., EU:C:2011:123, pkt 49; opinia 2/13
(przystapienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 147; Zwazywszy, ze w niniejszej sprawie znana jest
zaréwno tre$¢ konwencji stambulskiej, jak i jej ,istotne cechy”, nie ma powodu, aby uzna¢ przedstawione pytania za niedopuszczalne
tylko ze wzgledu na termin, w jakim zostaly one skierowane do Trybunalu w ramach procedury z art. 218 ust. 11 TFUE. W tym
wzgledzie jedyne ograniczenie czasowe jest bowiem tego rodzaju, ze procedura ustanowiona w art. 218 ust. 11 TFUE musi zostaé
uruchomiona przed dniem zawarcia przez Uni¢ danej umowy miedzynarodowe;j.

% Wyrok z dnia 9 marca 1994 r., TWD Textilwerke Deggendorf, C-188/92, EU:C:1994:90, pkt 16, 17, 25.

% Punkt 14.
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42. Niemniej jednak w przypadku rozpatrywanego wniosku o wydanie opinii sp6znienie dotyczy
— jak juz zauwazylem — decyzji o podpisaniu, ktéra nalezy odrézni¢ od jakiejkolwiek decyzji
o zawarciu umowy. Trybunal wskazal juz, ze decyzja upowazniajaca do podpisania umowy
miedzynarodowej i akt, ktéry orzeka o jej zawarciu, stanowia dwa odrebne akty prawne
pociagajace za soba zupelnie inne zobowiazania dla zawierajacych je stron, stad drugi z nich
w zadnym razie nie stanowi jedynie potwierdzenia pierwszego”. W kazdym razie tak wlasnie
przewiduja zwykle zasady miedzynarodowego prawa umoéw. Z powyzszego wynika, ze nadal
zaskarzalna pozostaje kazda decyzja upowazniajgca do zawarcia konwencji stambulskiej
w imieniu Unii.

43. Zarzut trzeci dotyczy tego, ze pytanie drugie opiera si¢ na milczacym zalozeniu, iz Rada byta
btednie przekonana, ze powinna odczeka¢, az konwencja stambulska zostanie zawarta przez
wszystkie panstwa czlonkowskie, zanim sama stanie si¢ upowazniona do podjecia takiego
dzialania. Podnosi si¢, ze postuzenie sie w takim wypadku procedura przewidziang w art. 218
ust. 11 TFUE opiera si¢ zatem na niczym niepotwierdzonej hipotezie, co z kolei oznacza, iz
wniosek nalezy odrzuci¢ jako niedopuszczalny.

44. W odniesieniu do tej kwestii, jak juz wyjasniono powyzej, nalezy zaznaczy¢, ze pytania
kierowane do Trybunalu w kontekscie wniosku o wydanie opinii moga dotyczy¢ wszystkich
mozliwych sytuacji zwigzanych z zawarciem przewidywanej umowy, o ile celem postepowania
pozostaje unikniecie komplikacji, ktére moglyby wynikna¢ wskutek stwierdzenia niewazno$ci
aktu zawarcia umowy miedzynarodowe;j.

45. Prawda jest, ze w przypadku skargi o stwierdzenie niewaznosci podniesienie zarzutu
naruszenia traktatéw ze wzgledu na zastosowanie danej praktyki moze doprowadzi¢ do
stwierdzenia niewazno$ci zaskarzonej decyzji wylacznie wdéwczas, gdy skarzacy jest w stanie
wykazad, iz decydent albo czul sie zwigzany domniemana praktyka, albo uwazal ja za wiazaca, co
z kolei oznacza, ze owa praktyka stanowita powdd lub podstawe przyjecia tej decyzji®®. Niemniej
jednak w ramach wniosku o wydanie opinii na panstwie cztonkowskim lub na instytucji, ktére
zwracaja sie¢ o wydanie opinii, nie spoczywa w zadnym zakresie ciezar dowodu, a ponadto
dopuszczalne jest wystapienie z dowolnym pytaniem, pod warunkiem, Zze ma ono zwiazek
z sytuacjami, ktére moglyby zaistnie¢*. Procedura w sprawie wydania opinii jest bowiem, z samej
swej natury, uksztaltowana w taki sposob, aby mozliwe bylo ustalenie, jakie jest stanowisko
Trybunalu w odniesieniu do sytuacji hipotetycznych, poniewaz ta procedura moze, co do zasady,
dotyczy¢ jedynie takiej decyzji o zawarciu umowy, ktéra jeszcze nie zostala przyjeta. W zwiazku
z tym okoliczno$¢, ze Parlament nie wykazal, iz Rada czula sie zwiazana przedmiotowa praktyka,
nie stanowi podstawy pozwalajacej uznaé pytanie drugie za niedopuszczalne.

46. W odniesieniu do zarzutu czwartego, ktéry dotyczy przedwczesnosci wniosku o wydanie
opinii, nalezy przypomnie¢, ze art. 218 ust. 11 TFUE nie przewiduje w tym wzgledzie zadnych
terminéw™®. Jedyne zawarte w tym postanowieniu kryterium czasowe odnosi sie do tego, ze

¥ Opinia 2/00 (protokdt kartageniski o bezpieczenstwie biologicznym) z dnia 6 grudnia 2001 r., EU:C:2001:664, pkt 11.

% To podejscie zaklada, ze dana praktyka byla jednym z powoddéw przyjecia zaskarzonej decyzji lub ze wykrystalizowala si¢ ona
w regulaminie wewnetrznym albo ze Rada wspomniala o niej w stanowisku przyjetym w ramach postepowania w sprawie skargi na
bezczynno$¢.

Celem postepowania w sprawie wydania opinii jest bowiem unikniecie komplikacji, ktére wyniklyby na szczeblu miedzynarodowym
wskutek péZniejszego stwierdzenia niewazno$ci decyzji o zawarciu umowy miedzynarodowej. W zwiazku z tym w ramach tej
sprocedury doradczej” musi istnie¢ mozliwo$¢ zbadania kazdej kwestii, ktéra moze mie¢ wplyw na wazno$¢ owej decyzji. Moim
zdaniem to nie do Trybunalu nalezy rozstrzyganie o wiarygodnosci czy tez braku wiarygodno$ci rozwazanego scenariusza, poniewaz
z samej natury rzeczy wynika, iz dopiero po przyjeciu decyzji o zawarciu konwencji bedzie sie¢ mozna zapozna¢ z dokonanymi przez
Rade wyborami o charakterze proceduralnym oraz przyjac je do wiadomosci.

%0 Zobacz S. Adam, La procédure d’avis devant la Cour de justice de I'Union européenne, Brussels, Bruylant 2011, s. 166.
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zawarcie umowy musi by¢ przewidywane. Z powyzszego wynika, ze panstwo czlonkowskie,
Parlament, Rada lub Komisja moga uzyska¢ opinie Trybunalu na temat kazdego zagadnienia
dotyczacego zgodnosci z traktatami decyzji, ktéra ma zostaé przyjeta w celu zawarcia umowy
miedzynarodowej, o ile Unia przewiduje jej zawarcie® oraz o ile ta umowa nie zostala jeszcze
zawarta przez Unie. Poniewaz wniosek o wydanie opinii nalezy uznaé¢ za dopuszczalny nawet
wowczas, gdy nie zakonczyl sig jeszcze etap przygotowawczy procedury zmierzajacej do przyjecia
decyzji o zawarciu takiej umowy, ten zarzut niedopuszczalno$ci nie moze zosta¢ uwzgledniony.

47. Co sie tyczy zarzutu pigtego, w ramach ktérego Rada podnosi, zZe Parlament powinien byt
skierowa¢ do Trybunalu nie wniosek o wydanie opinii, lecz skarge na bezczynno$¢, nalezy
przypomnie¢, iz celem procedury z art. 265 TFUE jest udzielenie instytucji Unii reprymendy
w zwigzku z niezgodnym z prawem powstrzymaniem sie od dziatania wymaganego przez prawo
Unii. W niniejszej sprawie, chociaz w aktach Trybunalu rzeczywiscie znajduja si¢ dowody,
z ktérych wynika, Ze Parlament stara si¢ przyspieszy¢ procedure zawierania konwencji
stambulskiej, to pozostaje faktem, iz zadne z jego pytan nie dotyczy mozliwej bezczynnosci.
W zwiazku z tym rozpatrywanego wniosku o wydanie opinii nie mozna na tej podstawie uznac za
niedopuszczalny?®.

48. Jesli chodzi o zarzut szdsty niedopuszczalnos$ci, w ramach ktérego podnosi sie, ze
przedstawione pytania dotycza w istocie rozgraniczenia kompetencji pomiedzy Unia
a panstwami cztonkowskimi, nalezy zauwazy¢, iz ten konkretny zarzut odnosi si¢, co najwyzej, do
pytania pierwszego lit. a). Jest on oparty na zaloZzeniu, ze — skoro odpowiedz, jakiej Trybunat
udzieli na to pytanie pierwsze, nie moze dotyczy¢ waznosci decyzji o zawarciu konwencji —
poprzez owo pytanie dazy sie w rzeczywistoéci do tego, by w sposéb precyzyjny dokonaé
podziatu kompetencji miedzy panstwami czlonkowskimi a Unia.

49. W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze — jak wielokrotnie podkreslal Trybunal — pewne
nieprawidlowosci zwigzane z wyborem odpowiedniej podstawy prawnej niekoniecznie musza
pociagaé za soba niewazno$¢ danego aktu. Zamiast tego nalezy wykaza¢, ze owe niedociaggniecia
moga prawdopodobnie mie¢ wplyw na majaca zastosowanie procedure ustawodawcza® lub na
kompetencje Unii*.

50. Na przyklad w wyroku z dnia 18 grudnia 2014 r., Zjednoczone Krdlestwo/Rada (C-81/13,
EU:C:2014:2449, pkt 67), Trybunal orzekl, ze ,btad dotyczacy umocowania do wydania
zaskarzonej decyzji” (pominiecie jednej podstawy prawnej) stanowi uchybienie czysto formalne,
ktére nie ma wplywu na waznos¢ zaskarzonej decyzji. Podobnie w wyroku z dnia 25 pazdziernika
2017 r., Komisja/Rada (WRC-15) (C-687/15, EU:C:2017:803), Trybunal zwrécit wprawdzie uwage

8 Opinia 1/09 (porozumienie ustanawiajace jednolity system rozstrzygania sporéw patentowych) z dnia 8 marca 2011 r., EU:C:2011:123,
pkt 53. Jezeli negocjacje w sprawie zawarcia umowy miedzynarodowej nie zostaly jeszcze otwarte, wniosek o wydanie opinii moze
dotyczy¢ wyltacznie kompetencji Unii do zawarcia umowy w danej dziedzinie, pod warunkiem, ze doktadny przedmiot przewidywanej
umowy jest juz znany. Zobacz podobnie opinia 2/94 (przystapienie Wspdlnoty do EKPC) z dnia 28 marca 1996 r., EU:C:1996:140,
pkt 16-18.

Ogolnie, w zakresie, w jakim wniosek o wydanie opinii zostal sformulowany w taki sposéb, ze spelnia przeslanki dopuszczalno$ci
zrekonstruowane w oparciu o cele owego postepowania oraz o brzmienie regulujacego je postanowienia, nie mozna stwierdzi¢ jego
niedopuszczalnosci. Zobacz podobnie opinia 3/94 (umowa ramowa dotyczaca bananéw) z dnia 13 grudnia 1995 r., EU:C:1995:436,
pkt 22.

% Zobacz podobnie wyrok z dnia 1 pazdziernika 2009 r., Komisja/Rada, C-370/07, EU:C:2009:590, pkt 48. W bardziej ogélnym ujeciu,
zgodnie z orzecznictwem Trybunalu, naruszenie przepisu proceduralnego bedzie skutkowal stwierdzeniem niewazno$ci
kwestionowanego aktu jedynie wowczas, gdy 6w przepis moze mie¢ wplyw na tres¢ tego aktu. Zobacz wyrok z dnia 29 pazdziernika
1980 r., van Landewyck i in./Komisja, od 209/78 do 215/78 i 218/78, EU:C:1980:248, pkt 47. Wystarczajace jest jednak, ze taka wada
mogla prawdopodobnie mie¢ wplyw na decyzje o stwierdzeniu jego niewaznosci. Zobacz a contrario wyrok z dnia 21 marca 1990 r.,
Belgia/Komisja, C-142/87, EU:C:1990:125, pkt 48.

3 Zobacz podobnie opinia 1/15 (umowa UE—Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 70, 71.
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na znaczenie konstytucyjne wyboru podstawy prawnej®, lecz zadbal o zweryfikowanie tego, ze —
w okoliczno$ciach owej sprawy — analizowana nieprawidfowo$¢ mogla prawdopodobnie mie¢
wplyw na kompetencje Komisji i Rady, jak rowniez na role kazdej z nich w procedurze przyjecia
zaskarzonego aktu®*. W szczegélnosci w pkt 55 i 56 rzeczonego wyroku Trybunat orzekt, ze brak
wskazania jakiejkolwiek podstawy prawnej wystarcza, aby uzasadnia¢ stwierdzenie niewaznosci
danego aktu ze wzgledu na niedopelnienie obowigzku uzasadnienia, ale zaznaczyl réwniez, iz
brak przywolania konkretnego postanowienia traktatu, o ile wskazane sa inne postanowienia,
moze, w niektérych przypadkach, nie stanowi¢ istotnej wady.

51. W niniejszej sprawie prawda jest, ze poszczegdlne podstawy prawne przywolane w pytaniu
pierwszym lit. a), mianowicie art. 78 ust. 2, art. 82 ust. 2, art. 83 ust. 1 i art. 84 TFUE, przewiduja
zastosowanie zwyklej procedury ustawodawczej, i ze kazde z tych postanowienn doprowadzi do
przyjecia decyzji o zawarciu umowy w tym samym trybie, mianowicie w trybie procedury
z art. 218 ust. 6 lit. a) ppkt (v) i art. 218 ust. 8 TFUE.

52. Co prawda z jednej strony art. 82 ust. 3 i art. 83 ust. 3 TFUE umozliwiaja panstwu
czlonkowskiemu, ktére uwaza, ze akt oparty na tych podstawach prawnych narusza podstawowe
aspekty jego systemu prawnego, przedlozenie tej kwestii Radzie Europejskiej. Z drugiej strony
owe podstawy prawne dotycza dziedzin, w odniesieniu do ktérych zastosowanie znajda
najpewniej protokoly nr 21 i 22 do TUE i TFUE.

53. Niemniej jednak, po pierwsze, skoro przedlozenie takiej kwestii Radzie Europejskiej skutkuje
jedynie zawieszeniem procedury ustawodawczej, to owo przyznane panstwom czltonkowskim
uprawnienie do przekazania sprawy Radzie Europejskiej nie zdaje sie by¢ niemozliwe do
pogodzenia z procedurami przewidzianymi w art. 78 i 84 TFUE. Po drugie, Trybunatl orzekt juz,
ze protokoly nr 21 i 22 nie moga mie¢ jakiegokolwiek wplywu na kwestie wlasciwych podstaw
prawnych?. To stanowisko zostalo niedawno potwierdzone przez Trybunal, w odniesieniu do
protokotu nr 22, w opinii 1/15 (umowa UE-Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r.
(EU:C:2017:592) %,

54. W istocie zatem, o ile te protokoly moga z pewnoscia mie¢ wplyw na zasady glosowania,
jakich nalezy przestrzega¢ w Radzie przy przyjmowaniu danego aktu, o tyle nie wplywaja one na
wybdr jego podstaw prawnych®. Okolicznos¢, ze akt czesciowo wchodzi w zakres czesci trzeciej
tytul V TFUE, niewatpliwie wywotuje skutek tego rodzaju, iz jego odpowiednie przepisy nie
wiaza, z wyjatkiem szczegdlnych przypadkéw, ani Irlandii, ani Krélestwa Danii. Samo w sobie nie
oznacza to jednak, ze dziedzing, ktérej dotycza przepisy aktu wchodzace w zakres czesci trzeciej
tytut V TFUE, nalezy uzna¢ za dominujaca, co skutkuje powstaniem obowigzku wskazania
odpowiednich podstaw prawnych. Oznacza to jedynie, ze przewidziane w owych protokofach

% Punkt 49. Jak zostalo to wyjasnione przez Trybunal w opinii 1/15 (umowa UE-Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r.
(EU:C:2017:592, pkt 71), znaczenie konstytucyjne wskazania podstaw prawnych danego aktu wynika z tego, ze umozliwia ono
powigzanie przyjmowanych przez Unie aktdw z postanowieniami traktatu, ktére ja do tego przyjecia skutecznie upowazniaja, a to
z racji tego, iz Unia posiada jedynie kompetencje powierzone.

% Zobacz pkt 51. Nalezy jednak przypomnieé, ze w wyroku z dnia 25 pazdziernika 2017 r., Komisja/Rada (WRC-15) (C-687/15,
EU:C:2017:803), jak réwniez w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2009 r., Komisja/Rada (C-370/07, EU:C:2009:590), w ktérym Trybunal
takze stwierdzil niewaznos$¢ aktu ze wzgledu na problem zwiazany z podstawami prawnymi, zaskarzony akt nie zawieral zadnej
wzmianki o podstawie prawnej, na ktérej zostal oparty.

7 Wyroki: z dnia 27 lutego 2014 r., Zjednoczone Krélestwo/Rada, C-656/11, EU:C:2014:97, pkt 49; z dnia 22 paZdziernika 2013 r.,
Komisja/Rada, C-137/12, EU:C:2013:675, pkt 73.

% Punkt 117.

Moim zdaniem zastosowanie tych protokoléw jest okre§lone zakresem danego aktu, a nie wyborem jego podstawy lub podstaw
prawnych.
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zasady glosowania w Radzie beda musialy by¢ przestrzegane przy przyjmowaniu odnos$nych
przepiséw nawet wéwczas, gdy nie zostanie uczyniona zadna wzmianka o podstawach prawnych
odnoszacych si¢ do czesci trzeciej tytut V TFUE.

55. W tym kontekscie mozna sie zatem zasadnie zastanawiaé, czy poprzez pytanie pierwsze lit. a)
nie zmierza sie rzeczywiscie do wyjasnienia dokltadnego rozgraniczenia pomiedzy kompetencjami
Unii a kompetencjami panstw czltonkowskich. Jezeli odpowiedz na to pytanie bylaby twierdzaca,
to oznaczaloby to, ze czes$¢ pytania nie zostalaby objeta zakresem postepowania w sprawie
wydania opinii opartego na art. 218 ust. 11 TFUE.

56. Mozna jednak zauwazy¢, ze w celu udzielenia odpowiedzi na pytanie pierwsze lit. a) nalezy
zbada¢ nie tylko podstawy prawne przywotane w pytaniu skierowanym przez Parlament, lecz
réowniez przeanalizowaé, czy w rzeczonej decyzji o zawarciu umowy nie nalezy wskaza¢ takze
innej podstawy prawnej. Skoro nie mozna wykluczy¢, ze inne niz przywolane przez Parlament
podstawy prawne moga by¢ odpowiednie, nie mozna réwnie dobrze wykluczy¢ tego, ze
odpowiedz Trybunalu na postawione pytania moze wplynaé¢ na waznos¢ decyzji upowazniajacej
Unie do zawarcia konwencji stambulskiej*. Dlatego tez nie ma moim zdaniem powodu, aby
uznad pytanie pierwsze lit a) za niedopuszczalne na takiej podstawie, ze odnosi si¢ ono do kwestii
niezwigzanych z wazno$cia decyzji o zawarciu konwencji stambulskiej.

57. Jezeli chodzi o pytanie pierwsze lit. b) i pytanie drugie, to poza tym, Ze pytania te w zaden
sposéb nie dotycza podzialu kompetencji miedzy Unig a panstwami czlonkowskimi, z uwagi na
fakt, ze Trybunal nigdy nie przeanalizowal w poglebiony sposéb, czy obowiazki w tym zakresie
moga mie¢ wplyw na tre$¢ decyzji o zawarciu umowy miedzynarodowej, uwazam w kazdym
razie, iz nalezy udzieli¢ na nie odpowiedzi wtasnie w celu rozstrzygniecia tych zagadnien®.

58. Inaczej jednak niz utrzymuja niektére strony, pytania drugiego nie mozna odczytywac jako
odnoszacego sie wylacznie do kwestii, czy Rada jest uprawniona odczeka¢ do chwili, w ktorej
wszystkie panstwa czlonkowskie zawra konwencje stambulska®. Gdyby nawet bowiem taka
praktyka zostala uznana za niezgodna z traktatami, ta okoliczno$¢ nie skutkowataby
niewazno$cia decyzji o zawarciu konwencji, poniewaz — jak przypominam - zwloka w tym
wzgledzie nie stanowi, co do zasady, przestanki niewaznosci. Jezeli to pytanie ma spetnia¢ owe
kryteria dopuszczalnosci, to nalezy je rozumie¢ dokladnie w taki sposéb, w jaki zostalo ono
sformulowane, to znaczy jako odnoszace si¢ do kwestii, czy decyzja o zawarciu konwencji
stambulskiej bylaby zgodna z traktatami, gdyby przyjeto ja przed zawarciem tejze konwencji
przez wszystkie panistwa cztonkowskie.

59. Uwazam zatem, ze wszystkie pytania skierowane do Trybunalu przez Parlament nalezy uznac
za dopuszczalne, z wyjatkiem pytania pierwszego lit. b), lecz jedynie w zakresie, w jakim odnosi si¢
ono do decyzji o podpisaniu konwencji stambulskiej.

% Nawet w przypadku skargi o stwierdzenie niewazno$ci kwestia, czy dany zarzut ma znaczenie dla sprawy, czy tez jest go pozbawiony,

odnosi sie wylacznie do tego, czy moze on — w przypadku uznania go za zasadny — doprowadzi¢ do zadanego przez strone skarzacg
stwierdzenia niewazno$ci, natomiast w zaden sposéb nie wplywa ona na dopuszczalno$¢ samego zarzutu.
#  Opinia 1/15 (umowa UE-Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 74.

# W rzeczywisto$ci taki argument mialby racje bytu jedynie w kontekscie skargi na bezczynnos¢.
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IV. W przedmiocie pytania pierwszego lit. a): wlasciwe podstawy prawne w odniesieniu do
zawarcia konwencji stambulskiej

60. Poprzez pytanie pierwsze lit. a) Parlament zwraca si¢ do Trybunalu o rozstrzygniecie, czy
art. 82 ust. 2 i art. 84 TFUE stanowia wlasciwe podstawy prawne decyzji Rady w sprawie
zawarcia, w imieniu Unii, konwencji stambulskiej, czy raczej akt ten powinien mie¢ za podstawe
art. 78 ust. 2, art. 82 ust. 2 i art. 83 ust. 1 TFUE.

61. Parlament zauwaza, ze we wniosku Komisji dotyczacym decyzji upowazniajacej do
podpisania, w imieniu Unii, konwencji stambulskiej, jak réwniez w jej wniosku dotyczacym
decyzji upowazniajacej Unie do zawarcia konwencji stambulskiej, wskazano art. 218 TFUE jako
proceduralng podstawe prawna, natomiast art. 82 ust. 2 i art. 84 TFUE wskazano jako materialne
podstawy prawne. Niemniej jednak w przyjetej decyzji upowazniajacej do podpisania konwencji
stambulskiej Rada zmodyfikowala te materialne podstawy prawne i uczynita wzmianke o art. 78
ust. 2, art. 82 ust. 2 iart. 83 ust. 1 TFUE.

62. Majac na uwadze cele konwencji stambulskiej, ktérymi sa — jak jasno wskazano w jej art. 1, 5
i 7 oraz w rozdzialach III i IV — ochrona kobiet bedacych ofiarami przemocy oraz zapobieganie
takiej przemocy, Parlament zastanawia si¢, czy Komisja stusznie wskazala, ze art. 82 ust. 2
i art. 84 TFUE sa w najwiekszym stopniu zbiezne z przedmiotem regulacji owej konwencji.
Rozwaza on zatem, czy Rada bedzie uprawniona do tego aby odstapi¢ od wskazania art. 84 TFUE
jako materialnej podstawy prawnej oraz dodac art. 78 ust. 2 i art. 83 ust. 1 TFUE, tak jak uczynita
to w przypadku decyzji upowazniajacej do podpisania konwencji stambulskiej.

63. Parlament ma watpliwo$ci dotyczace w szczegdlnosci art. 78 ust. 2 TFUE, poniewaz ta
podstawa prawna odnosi si¢ jedynie do art. 60 i 61 konwencji stambulskiej. Parlament zastanawia
sie, czy oba te postanowienia mozna traktowac jako jej autonomiczny i dominujacy element, czy
tez moze jest tak, ze art. 60 i 61 konwencji stanowia po prostu, przejawiajacy si¢ w szczegélnym
kontekscie azylu, wyraz ogdlnej troski o zapewnienie ochrony wszystkim kobietom bedacym
ofiarami przemocy. Gdyby nalezato przyja¢ to drugie podejscie, to rzeczone dwa postanowienia
konwencji stambulskiej mialyby charakter pomocniczy, a tym samym dodanie szczegdétowej
podstawy prawnej nie byloby wymagane.

64. Co sie tyczy art. 83 ust. 1 TFUE, Parlament zauwaza, ze to postanowienie przyznaje Unii
kompetencje w sprawach karnych wytacznie w odniesieniu do okre§lonych dziedzin, wsréd
ktérych nie znajduje sie przemoc wobec kobiet jako taka. Kryminalizacja takich aktéw przemocy
na szczeblu Unii moze wigc mie¢ miejsce wowczas, gdyby owe akty, dotyczace handlu ludzmi,
seksualnego wykorzystywania kobiet i dzieci oraz przestepczosci zorganizowanej stanowily jako
takie zasadniczy przedmiot regulacji konwencji stambulskiej. Ponadto z uwagi na fakt, ze
panstwa czlonkowskie zachowuja kompetencje w odniesieniu do wielu uregulowanych
w konwencji stambulskiej kwestii nalezacych do prawa karnego materialnego, za$§ aspekty,
w odniesieniu do ktérych kompetencja przystuguje Unii, zdaja si¢ mie¢ charakter drugorzedny,
dodanie szczeg6towej podstawy prawnej dotyczacej prawa karnego nie jest konieczne.

65. Z powyzszego plynie wiec wniosek, ze pytanie pierwsze odnosi si¢ do wyboru podstaw
prawnych, natomiast nie ma ono — jak zdaje sie to wynika¢ z pewnych argumentéw
przytoczonych przez niektdére strony — zwiazku z wylacznym lub niewylacznym charakterem
przystugujacej Unii kompetencji do zawarcia konwencji stambulskiej. Co prawda kwestia
wylacznego lub niewylacznego charakteru okreslonych kompetencji bedzie analizowana, lecz
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wylacznie w zakresie, w jakim jest to konieczne dla udzielenia odpowiedzi na to pytanie. W tym
wzgledzie wlasciwe moze sie okazal poczynienie — jeszcze przed przystapieniem do badania
tresci konwencji stambulskiej — pewnych uwag dotyczacych zastosowanej metodologii.

A. Uwagi metodologiczne

66. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu wybér podstaw prawnych aktu prawa Unii,
w tym aktu przyjmowanego w celu zawarcia umowy miedzynarodowej, musi si¢ opiera¢ na
obiektywnych czynnikach, ktére moga zosta¢ poddane kontroli sadowej i do ktérych naleza cel
oraz tres¢ tego aktu®.

67. Jezeli analiza aktu Unii wykaze, ze wyznaczono mu dwa cele lub ze ma on dwa elementy
skladowe i jeden z tych celéw lub elementéw skladowych mozna zidentyfikowaé jako gtéwny,
podczas gdy drugi jest jedynie pomocniczy, wéwczas ten akt nalezy wydaé na jednej podstawie
prawnej, to jest na tej podstawie, ktdra jest wymagana z racji gtéwnego lub dominujacego celu
lub elementu sktadowego *.

68. Jezeli zostanie ustalone, ze akt zmierza jednocze$nie do osiggniecia kilku celéw lub ze ma kilka
elementéw skltadowych zwiazanych w sposéb nierozlaczny, z ktérych to celéw lub elementéw
skladowych zaden nie ma charakteru pomocniczego w stosunku do pozostalych, w taki sposéb,
ze znajduja zastosowanie rézne postanowienia traktatéw, taki srodek nalezy wyjatkowo wyda¢ na
réznych, odpowiednich podstawach prawnych®. Niemniej uzycie dwéch podstaw prawnych jest
wykluczone, jezeli procedury przewidziane dla kazdej z tych podstaw sg ze soba niezgodne *.

69. O podstawie prawnej — lub, w niektérych wypadkach, o licznych podstawach prawnych — aktu
przesadzaja wiec jego cele i elementy skladowe, nie za$ okoliczno$é, czy kompetencje
przystugujace Unii w odniesieniu do tego aktu maja charakter wylaczny lub dzielony*. Zgodnie
z przedstawionym przeze mnie w dalszej cze$ci niniejszej opinii wyjasnieniem, prawda jest, iz
wylaczny lub dzielony charakter owych kompetencji moze z pewnoscia, z punktu widzenia prawa
Unii, wywiera¢ wplyw na zakres zawierania tego rodzaju uméw miedzynarodowych i ograniczy
zatem dostepne podstawy prawne. Niemniej wybor podstaw prawnych, jakie nalezy zastosowac
posréd podstaw odpowiadajacych wykonywanym kompetencjom, bedzie uzalezniony jedynie od
wchodzacych w gre celéw i elementéw sktadowych.

® Wyrok z dnia 4 wrze$nia 2018 r., Komisja/Rada (umowa z Kazachstanem), C-244/17, EU:C:2018:662, pkt 36.

“  Wyroki: z dnia 4 wrze$nia 2018 r., Komisja/Rada (umowa z Kazachstanem), C-244/17, EU:C:2018:662, pkt 37; z dnia 3 grudnia 2019 r.,
Republika Czeska/Parlament i Rada, C-482/17, EU:C:2019:1035, pkt 31. To podejicie jest niekiedy okreslane mianem ,doktryny
pochlaniania”. Zobacz M. Maresceau, Bilateral Agreements Concluded by the European Community, Recueil Des Cours De I’Academie
De Droit International — Collected Courses of the Hague Academy of International Law, vol. 309, 2006, Martinus Nijhoff, The Hague,
s. 157. Zasadniczo opiera si¢ ono na zalozeniu, ze gléwny lub dominujacy element skltadowy (gtéwne lub dominujace elementy
sktadowe) aktu uwaza si¢ za pochlaniajacy (pochlaniajace) wszystkie pozostale cele i elementy sktadowe. Zobacz wyroki: z dnia
23 lutego 1999 r., Parlament/Rada, C-42/97, EU:C:1999:81, pkt 43; z dnia 30 stycznia 2001 r., Hiszpania/Rada, C-36/98, EU:C:2001:64,
pkt 60, 62, 63; oraz w szczegblnosci wyrok z dnia 19 lipca 2012 r., Parlament/Rada, C-130/10, EU:C:2012:472, pkt 70—74. Zobacz takze
opinie rzecznik generalnej J. Kokott: w sprawie Komisja/Rada (C-94/03, EU:C:2005:308, pkt 31); w sprawie Parlament/Rada (C-155/07,
EU:C:2008:368, pkt 66).

% Opinia 1/15 (umowa UE-Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 77; wyrok z dnia 4 wrze$nia 2018 r.,
Komisja/Rada (umowa z Kazachstanem), C-244/17, EU:C:2018:662, pkt 37. Z orzecznictwa wynika, ze aby mozliwe byto uzycie dwéch
podstaw prawnych, musza by¢ spetnione dwa warunki: po pierwsze, dany akt ma zmierza¢ jednoczes$nie do osiggniecia kilku celéw lub
miec kilka elementéw skltadowych, z ktérych to celéw lub elementéw skladowych zaden nie ma charakteru pomocniczego w stosunku
do pozostalych, w taki sposéb, ze znajduja zastosowanie rézne postanowienia traktatéw. Po drugie, owe cele lub elementy skladowe
maja by¢ ze soba zwiazane w sposéb nieroztaczny (z czego wynika w sposéb dorozumiany, ze jezeli ten warunek nie bedzie spetniony,
to powstanie konieczno$¢ rozdzielenia aktu).

“  Opinia 1/15 (umowa UE-Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 78.

¥ Zobacz podobnie przypis 31 we wniosku Komisji dotyczacym decyzji Rady w sprawie podpisania, w imieniu Unii Europejskiej,

Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej, COM(2016) 111 final.
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70. Jak zauwazyla rzecznik generalna J. Kokott, tych zasad nie nalezy stosowa¢ na potrzeby
rozgraniczenia kompetencji przystugujacych odpowiednio Unii i panstwom czlonkowskim.
Prawda jest bowiem, ze ,[jlesli [...] [Unia] posiada kompetencje jedynie dla niektérych czesci
skladowych zamierzonego przez nig dzialania, przy czym inne czesci skladowe naleza do
kompetencji panstw czlonkowskich [...], [Unia] nie moze uzna¢ sie samodzielnie za ogélnie
kompetentng w drodze teorii dominujacego celu. W przeciwnym razie obeszlaby ona zasade
kompetencji powierzonych [...]"*.

71. Podobna uwage mozna by poczyni¢ w odniesieniu do wskazania, w ramach systemu
kompetencji Unii, tych kompetencji, na ktérych nalezy sie oprze¢ przy przyjmowaniu danego
aktu, a tym samym w odniesieniu do wskazania odpowiednich podstaw prawnych, na ktérych ma
sie opiera¢ przyjmowany akt. Test srodka ciezkos$ci prowadzi do okreslenia majacej zastosowanie
procedury przyjecia aktu jedynie w oparciu o gtéwne podstawy prawne. Z definicji zatem to
podejscie zaklada poszukiwanie tylko wykonywanej gléwnej kompetencji. Wazne jest w zwiazku
z tym, by nie doszlo przy tym do pominiecia podstawowych gwarancji proceduralnych, ktére sa
nierozlacznie zwiazane z wykonywaniem niektérych innych kompetencji, takich jak na przykiad
jednomyslne glosowanie w Radzie. Rzeczywiscie mogloby by¢ tak, ze dany przepis bylby
obligatoryjnie przyjmowany w oparciu o jedna podstawe prawna, gdyby zostal przyjety w sposéb
odrebny, w sytuacji natomiast gdyby zostal wlaczony do aktu zawierajacego inne przepisy, ten
sam przepis mogtby by¢ przyjmowany w oparciu o inna podstawe prawng, ktéra moglaby na
przyktad przewidywac zastosowanie innej zasady glosowania. To z kolei mogloby prowadzi¢ do
strategii zmierzajacych do wprowadzania klauzul dodatkowych (,,cavalier législatif”) ».

72. Niemniej Trybunal konsekwentnie odwotuje si¢ do ,teorii dominujacych celéw i elementéw”
(zwanej réwniez ,testem $rodka ciezkos$ci”) w istniejacym orzecznictwie. Na przyktad w wyroku
z dnia 4 wrzesnia 2018 r., Komisja/Rada (umowa z Kazachstanem) (C-244/17, EU:C:2018:662,
pkt 38), Trybunat po raz kolejny wskazal, ze jesli ,decyzja obejmuje kilka elementéw sktadowych
lub zmierza do osiagniecia kilku celdéw, ktorych cze$¢ objeta jest [wspdlna polityka zagraniczna
i bezpieczenstwa], zasada glosowania obowiazujaca przy jej przyjeciu musi zosta¢ okreslona
w $wietle jej gtéwnego lub dominujacego celu lub elementu sktadowego”. W zwiazku z tym, o ile
akt moze zmierza¢ do osiagniecia kilku celéw i wymagaé ,uruchomienia” ré6znych kompetencji,
o tyle podstawa prawna jego przyjecia nie bedzie odzwierciedla¢ wszystkich kompetencji
wykonanych w celu jego przyjecia, lecz tylko te kompetencje (te kompetencje), ktéra odpowiada
(ktére odpowiadaja) gtéwnemu celowi (gtéwnym celom) lub gléwnemu elementowi sktadowemu
(gléwnym elementom skladowym) aktu®. Dodatkowo ryzyko obejscia okre$lonych zasad

% Zobacz opinia rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie Komisja/Rada (C-13/07, EU:C:2009:190, pkt 113).

®  Jezeli w hipotetycznym przypadku zasztaby kiedykolwiek taka sytuacja, uwazam, ze stanowiloby to naduzycie procedury, ktére

potencjalnie prowadziloby do stwierdzenia niewaznosci spornego przepisu.

Co prawda w opinii 1/08 (porozumienia zmieniajgce listy szczegélowych zobowigzan w ramach GATS) z dnia 30 listopada 2009 r.,
EU:C:2009:739, Trybunat stwierdzil w pkt 166, ze przy okreslaniu podstawy prawnej lub podstaw prawnych danego aktu nie mozna
bra¢ pod uwage postanowien, ktére sa pomocnicze wzgledem jednego z celéw tego aktu lub ktére maja niezwykle ograniczony
charakter. Podobnie w jego wyroku z dnia 4 wrze$nia 2018 r., Komisja/Rada (umowa z Kazachstanem), C-244/17, EU:C:2018:662,
pkt 45, 46, Trybunat stwierdzil, ze postanowienia umowy miedzynarodowej, ktére ograniczaja si¢ jedynie do o§wiadczenn umawiajacych
sie stron w przedmiocie celéw, jakie majg zosta¢ osiagniete w ramach ich wspoétpracy, bez okreslania konkretnych sposobéw realizacji
tych celéw nie beda brane pod uwage przy okreslaniu konkretnej podstawy prawnej. Niemniej nie jest jasne czy mozna z tego wywies¢,
w sytuacji odwrotnej, ze zbiory postanowien, ktére nie wchodza w zakres tego specyficznego scenariusza, nalezy uwazaé za
odzwierciedlajace gléwny element czy cel danego aktu. Trybunal rzeczywiscie kontynuowal powtarzanie swojego orzecznictwa
w przedmiocie teorii dominujacego elementu. Moim zdaniem fakt, iz Trybunal posunal si¢ do stwierdzenia raczej ewidentnej kwestii,
ze pomocnicze lub bardzo ograniczone postanowienia nie musza by¢ brane pod uwage przy okreslaniu odpowiedniej podstawy
prawnej ukazuje raczej, ze Trybunat dokonuje obecnie bardziej szczegétowej niz w przeszlosci oceny i jest obecnie bardziej chetny do
zaakceptowania wielu podstaw prawnych, nie odrzucajac przy tym pogladu, ze podstawa prawna danego aktu nie musi odzwierciedla¢
wszystkich kompetencji wykonanych w celu przyjecia tego aktu, a zatem wszystkich celéw lub elementéw tego aktu. Zobacz na
przykfad opinia 1/15 (umowa UE—Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 90.
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proceduralnych, o ktérym mowa powyzej, zostalo obnizone wraz z wejsciem w zycie traktatu
z Lizbony, na mocy ktérego pewne procedury zostaly w znacznym stopniu pozbawione swojej
specyfiki.

73. W niektérych wyrokach, poczawszy od wyroku z dnia 10 stycznia 2006 r., Komisja/Rada
(C-94/03, EU:C:2006:2, pkt 55), Trybunal podkreslal wprawdzie, ze podanie podstawy prawnej
moze stuzy¢ nie tylko wskazaniu majacej zastosowanie procedury i ustaleniu, iz Unii rzeczywiscie
przystuguje, przynajmniej w czesci, kompetencja do podpisania danej umowy, lecz réwniez
poinformowaniu stron trzecich o zakresie wykonanych kompetencji Unii** oraz o zakresie
prawnym danego aktu®. Kuszace moze si¢ wiec wydawa¢ wysnucie — na podstawie tej linii
orzecznictwa — wniosku, ze aby odpowiedzie¢ na te potrzebe, podstawy prawne aktu powinny
odzwierciedla¢ wszystkie kompetencje, z ktérych Unia skorzystala przy jego przyjmowaniu. Takie
podejscie moze sie w szczegdlnosci wydawaé uzasadnione woéwczas, gdy umowa
miedzynarodowa wchodzi w zakres kilku kompetencji dzielonych miedzy Unie i panstwa
czlonkowskie, poniewaz Unia moze zdecydowa¢ o niewykonaniu niektérych ze swoich
kompetencji, co z kolei oznacza, ze to do panstw czlonkowskich bedzie naleze¢ wykonanie
odpowiedniego postanowienia (odpowiednich postanowien) tej umowy .

74. Tego rodzaju podejscie byloby jednak sprzeczne z podej$ciem przyjetym juz przez Trybunat
w celu unikniecia kolizji podstaw prawnych®*. Na przyklad w opinii 1/15 (Umowa UE—-Kanada
o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r. (EU:C:2017:592), w ktdérej uznano, ze decyzja
upowazniajaca do zawarcia przez Unie odno$nej umowy miedzynarodowej powinna by¢ oparta
na dwodch podstawach prawnych, Trybunal ponownie nawigzal do przytoczonego powyzej
orzecznictwa®.

75. W dodatku, chociaz kwestie te sa oczywiscie fundamentalnie wazne dla wewnetrznego
porzadku Unii (i jego systemu podzialu kompetencji miedzy Unia a jej panstwami
czlonkowskimi) nie dotycza one bezposrednio panstw trzecich, gdyz zgodnie z art. 27 Konwencji
wiedenskiej o prawie traktatéw z dnia 23 maja 1969 r. (Recueil des traités des Nations unies,
vol. 1155, s. 331) — ktora sama jest traktatem kodyfikujacym zwyczajowe prawo miedzynarodowe
w odniesieniu do uméw miedzynarodowych i wiaze Unie¢ Europejska® — strony umowy

To zalozenie nie jest pozbawione pewnych paradokséw, skoro z tego orzecznictwa wynika, Ze podstawa prawna aktu odzwierciedla
jedynie cze$¢ wykonanych kompetencji. Zobacz wyrok z dnia 10 stycznia 2006 r., Komisja/Rada, C-94/03, EU:C:2006:2, pkt 35, 55.

2 Zobacz takze wyroki: z dnia 1 pazdziernika 2009 r., Komisja/Rada, C-370/07, EU:C:2009:590, pkt 49; z dnia 25 paZdziernika 2017 r.,
Komisja/Rada (WRC-15), C-687/15, EU:C:2017:803, pkt 58.

Aby Unia mogla skorzysta¢ z kompetencji dzielonej, konieczne jest spelnienie tylko jednego warunku, mianowicie Unia musi uczyni¢ to
z poszanowaniem prawa miedzynarodowego. Zobacz wyrok z dnia 20 listopada 2018 r., Komisja/Rada (MPA Antarktyka), C-626/15
i C-659/16, EU:C:2018:925, pkt 127.

% Zobacz podobnie wyroki: z dnia 10 stycznia 2006 r., Komisja/Parlament i Rada, C-178/03, EU:C:2006:4, pkt 57; z dnia 19 lipca 2012 r.,
Parlament/Rada, C-130/10, EU:C:2012:472, pkt 49.

% Przy formulowaniu wniosku, ze dominujacym elementem analizowanej decyzji jest takze ochrona danych dotyczacych przelotu
pasazera, Trybunal powolat sie na okolicznos¢, iz ,[przewidywana umowa] [...] dotyczy [...] w szczegdlnosci [w wersji francuskiej uzyto
sfowa »notamment«] wprowadzenia systemu zlozonego z pewnego zbioru norm majacych chroni¢ dane osobowe”. Uzycie zwrotu
W szczegblnosci” jest do$¢ wymowne, poniewaz oznacza, ze zdaniem Trybunalu nie ma konieczno$ci gruntownego badania
przedmiotowej umowy. Opinia 1/15 (umowa UE—Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 89. Zobacz takze
podobnie wyrok z dnia 22 pazdziernika 2013 r., Komisja/Rada, C-137/12, EU:C:2013:675, pkt 57, 58.

*  Wyrok z dnia 25 lutego 2010 r., Brita, C-386/08, EU:C:2010:91, pkt 42). Zobacz w odniesieniu ogélnie do powigzania miedzy prawem
miedzynarodowym a prawem Unii, ]. Malenovsky, A la recherché d’'une solution inter-systémique aux rapports du droit international
au droit de 'Union européenne, Annuaire frangais de droit international, vol. LXV, CNRS Editions, 2019, s. 3.

ECLI:EU:C:2021:198 17



orINiA G. HOGANA — oriNia 1/19
KONWENCJA STAMBULSKA

miedzynarodowej, niezaleznie od tego, czy sa one panstwem, czy organizacja miedzynarodows,
nie moga powolywac sie na postanowienia swojego prawa wewnetrznego dla usprawiedliwienia
niewykonywania przez nie traktatu®’.

76. Co sie tyczy panstw czlonkowskich, o ile rzeczywiscie przydatne moze by¢ dla nich posiadanie
pelnej wiedzy na temat zakresu kompetencji, z jakich Unia skorzystala przy zawieraniu umowy,
o tyle podstawy prawne aktu nie stanowia jedynego $rodka, za pomoca ktérego mozna przekazac
te informacje. Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem przestrzeganie obowiazku
uzasadnienia ustanowionego w art. 296 akapit drugi TFUE jest oceniane w szczegdlnosci
w $wietle tresci aktu jako calosci®, a takze jego motywow®. W zwigzku z tym o ile rzeczywiscie
jest wazne, aby panstwa czltonkowskie byly w stanie okresli¢, z jakich uprawnien skorzystata Unia
przy zawieraniu konkretnej umowy, o tyle okoliczno$¢, ze niemozliwe jest wywiedzenie tej
informacji z podstaw prawnych, ktére zostaly faktycznie wybrane jako podstawa przyjecia decyzji
upowazniajacej do zawarcia takiej umowy, nie wydaje sie by¢ rozstrzygajaca.

77. W tym kontekscie, cho¢ wiele przemawia za slusznoscia twierdzenia, ze podstawa prawna
aktu powinna wiernie odzwierciedla¢ kompetencje, z ktérych Unia skorzystala w celu jego
przyjecia, mozna jednak zauwazy¢, iz takie podejicie nie byloby calkowicie zgodne ze stanem
orzecznictwa®.

78. W zwiazku z tym proponuje, aby w dalszej czesci niniejszej opinii oprze¢ sie na linii
orzecznictwa Trybunalu, zgodnie z ktdra, jezeli akt zmierza do osiggniecia kilku celéw lub ma
kilka elementéw sktadowych, to musi on co do zasady by¢ oparty na jednej podstawie prawnej,
a tylko wyjatkowo na kilku podstawach prawnych. Tymi podstawami prawnymi winny by¢ te
podstawy, ktére sa wymagane w $wietle dominujacych lub co najmniej gtéwnych celéw badz
elementéw sktadowych umowy miedzynarodowej. Wynika z tego, zZe nie ma znaczenia, czy przy
przyjmowaniu danego aktu skorzystano z innych kompetencji, o ile te inne kompetencje odnosza
sie do celow lub elementéw skladowych, ktére maja w istocie charakter pomocniczy lub
incydentalny.

79. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze — zgodnie z przytoczonym powyzej orzecznictwem Trybunatu —
pod uwage nalezy brac cele i elementy skladowe danego aktu Unii. Co sie tyczy zawierania umowy
miedzynarodowej, rozstrzygajace znaczenie przy okreslaniu podstaw prawnych maja wiec cele
i dokladna tre$¢ decyzji upowazniajacej do jej zawarcia, nie za$ cele i tre§¢ samej umowy
miedzynarodowej.

Nalezy ponadto zaznaczyé, ze Unia Europejska odréznia sie od klasycznych organizacji miedzynarodowych tym, ze podzial
kompetencji miedzy Unig a pariistwami cztonkowskimi podlega cigglym przemianom, co moze uczyni¢ trudnym analize tego podziatu
kompetencji z punktu widzenia prawa miedzynarodowego.

8 Zobacz na przyktad wyrok z dnia 5 grudnia 2013 r., Solvay/Komisja, C-455/11 P, niepublikowany, EU:C:2013:796, pkt 91.
*  Zobacz na przyktad wyrok z dnia 28 lipca 2011 r., Agrana Zucker, C-309/10, EU:C:2011:531, pkt 34-36.

W przytoczonych powyzej wyrokach Trybunal zdaje sie w rzeczywisto$ci podkreslaé, ze podstawa prawna aktu moze dostarczac
informacji na temat wykonanych kompetencji, tak aby odrzuci¢ dwie inne linie orzecznictwa. Po pierwsze, brak przywolania
konkretnego postanowienia traktatu nie musi stanowi¢ naruszenia istotnych wymogéw proceduralnych, jezeli podstawy prawne, na
jakich przyjeto dany $rodek, mozna okresli¢ w oparciu o jego tre$¢. Zobacz wyroki: z dnia 1 paZzdziernika 2009 r., Komisja/Rada,
C-370/07, EU:C:2009:590, pkt 56; z dnia 18 grudnia 2014 r., Zjednoczone Krélestwo/Rada, C-81/13, EU:C:2014:2449, pkt 65-67. Po
drugie — jak juz wskazalem - jezeli nieprawidlowosci zwiazane z wyborem odpowiednich podstaw prawnych maja skutkowac
stwierdzeniem niewazno$ci danego aktu, to co do zasady nalezy wykaza¢, iz owe niedociagniecia moga prawdopodobnie wplynaé na
majaca zastosowanie procedure ustawodawcza lub na kompetencje Unii. Zobacz podobnie wyroki: z dnia 10 grudnia 2002 r., British
American Tobacco (Investments) i Imperial Tobacco, C-491/01, EU:C:2002:741, pkt 98; z dnia 11 wrze$nia 2003 r., Komisja/Rada,
C-211/01, EU:C:2003:452, pkt 52. Te orzeczenia sg czesto powotywane przez Sad. Zobacz na przyklad wyrok z dnia 18 pazdziernika
2011 r., Reisenthel/OHIM (Skrzynie i kosze), T-53/10, EU:T:2011:601, pkt 41.
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80. Prawda jest, ze w praktyce cel i tres¢ owej decyzji beda w przewazajacej mierze takie same jak
cel i tre$¢ przewidywanej umowy, poniewaz ten akt z natury rzeczy sluzy wskazaniu, iz Unia
wyraza zgode na zwiazanie si¢ owa umowa®. Nie zawsze jednak tak jest. Nalezy bowiem pamietac
o wystepowaniu w tym wzgledzie istotnej rozbieznosci perspektyw miedzy prawem
miedzynarodowym a prawem Unii, ktéra to rozbiezno$¢ ma fundamentalne znaczenie dla
niniejszej sprawy.

81. Z punktu widzenia prawa miedzynarodowego przyjmuje sie, ze w przypadku umoéw
mieszanych Unia i panstwa czlonkowskie przystepuja do nich nie réwnolegle, lecz facznie®.
W zwiazku z powyzszym, o ile nie zostanie zlozone zastrzezenie w sprawie podzialu kompetencji
— z czego wynika, ze umowa nie moze wykluczac takiej mozliwosci — zawarcie umowy przez Unie
powoduje powstanie po jej stronie obowiazku stosowania jej w calosci®. Zagadnienia dotyczace na
przyktad wyboru podstaw prawnych zawarcia tego rodzaju umowy lub mieszanego charakteru
umowy s3 uwazane za kwestie wlasciwe wylacznie porzadkowi prawnemu Unii®, ktére same
w sobie nie s3 w stanie zapobiec powstaniu na szczeblu migedzynarodowym odpowiedzialno$ci
w przypadku nieusprawiedliwionego niewykonywania umowy .

¢ Zobacz podobnie wyrok z dnia 26 listopada 2014 r., Parlament i Komisja/Rada, C-103/12 i C-165/12, EU:C:2014:2400, pkt 52. W tym
miejscu mozna przypomnie(, ze zgodnie z art. 27 Konwencji wiedeniskiej o prawie traktatéw z 1969 r. strona umowy miedzynarodowej
nie moze sie powolywac na swoje prawo wewnetrzne dla usprawiedliwienia nieprzestrzegania przez nig umowy.

@ Zobacz podobnie wyrok z dnia 2 marca 1994 r., Parlament/Rada, C-316/91, EU:C:1994:76, pkt 26, 29. Zobacz na przyktad G. Marin
Duran, Untangling the International Responsibility of the European Union and Its Member States in the World Trade Organization
Post-Lisbon: A Competence/Remedy Model, European Journal of International Law, vol. 28, 2017, Issue 3, s. 703—704: ,,Z perspektywy
prawa miedzynarodowego dopoki Unia i jej paristwa czlonkowskie pozostaja stronami porozumienia WTO (i zwigzanych z nim
porozumieri), dopéty nalezy zakltadad, ze sa one zwigzane wszystkimi przewidzianymi w nich obowigzkami i nie moga si¢ powoltywaé
na swoje przepisy wewnetrzne dla usprawiedliwienia niewykonywania umowy [art. 27 ust. 1, 2 Konwencji wiedenskiej o prawie
traktatéow miedzy paristwami a organizacjami miedzynarodowymi lub miedzy organizacjami miedzynarodowymi] [...]. [W] doktrynie
przewaza poglad, ze Unia i jej pafstwa czlonkowskie pozostaja lacznie zwigzane wszystkimi przepisami prawa WTO; [...] to
stanowisko podzielaja réwniez organy rozstrzygania sporéw w ramach WTO”.

@ Zobacz na przyklad ].D. Fry, Attribution of Responsibility, w: Principles of Shared Responsibility in International Law, ed.
A. Nollkaemper, I. Plakokefalos, Cambridge, CUP 2014, s. 99: ,[...] w przypadku zawieranych przez Unie Europejska (Unie) i jej
panstwa cztonkowskie uméw mieszanych, w ktérych nie doprecyzowano w sposéb jednoznaczny podziatu kompetencji, obie te strony
ponosza wspélna odpowiedzialno$¢ za naruszenie, bez koniecznosci rozstrzygania o tym, ktérej z nich nalezy je przypisa¢. Oznacza to,
ze Unia badz panstwa czlonkowskie ponosza odpowiedzialno$¢ nawet wéwczas, gdy naruszenie mozna przypisa¢ drugiemu z tych
podmiotéw”.

¢ Ponadto nalezy przypomnie¢, ze Trybunal podkreslil, iz art. 344 TFUE stoi na przeszkodzie temu, by kwestie dotyczace uregulowan
prawa Unii odnoszacych sie do podziatu kompetencji pomiedzy Unia a jej panistwami cztonkowskimi byly przedkladane sadom innym
anizeli Trybunal Sprawiedliwosci. Zobacz: opinia 2/13 (przystgpienie Unii do EKPC) z dnia 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454,
pkt 201 i nast; wyrok z dnia 6 marca 2018 r., Achmea, C-284/16, EU:C:2018:158, pkt 32. Z powyzszego wynika, ze jezeli Unia
uczestniczy w sporze miedzynarodowym, to nie moze powolywac sie na okolicznos¢, iz nieusprawiedliwione niewykonywanie umowy
wchodzi w zakres kompetencji panistw czlonkowskich, by uniknaé¢ odpowiedzialnosci cigzacej na niej w tym zakresie na gruncie prawa
miedzynarodowego, poniewaz taki argument mdgltby doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej do sadu miedzynarodowego, przed ktérym
sprawa zawista, nalezaloby rozstrzygniecie o uregulowaniach prawa Unii odnoszacych si¢ do podzialu kompetencji miedzy Unia a jej
panstwami czlonkowskimi.

W tym wzgledzie jedynym wyjatkiem od powyzszego jest moim zdaniem wlasnie sytuacja, w ktérej ztozono zastrzezenie dotyczace tej

kwestii lub w ktérej traktat zobowiazuje kazda organizacje miedzynarodowa do zlozenia oswiadczenia o zakresie jej kompetencji.

W takim bowiem przypadku sad migdzynarodowy zastosuje wspomniane zastrzezenie lub o§wiadczenie bez dokonywania oceny tego,

czy jest ono zgodne z uregulowaniami prawa Unii odnoszacymi sie do podzialu kompetencji pomiedzy Unia a jej parstwami

czlonkowskimi, co bedzie oznaczaé, ze wymodg Scistego rozdzialu kompetencji miedzy Trybunalem Sprawiedliwosci a sadem
miedzynarodowym — na ktéry zwrécono uwage w opinii 1/17 (umowa CETA UE-Kanada) z dnia 30 kwietnia 2019 r. (EU:C:2019:341,
pkt 111) — zostanie odpowiednio spelniony. To wlasnie z tych powoddéw byloby ogélnie pozadane, aby Unia — przy negocjowaniu
takich uméw mieszanych — nalegata na to, by umowa miedzynarodowa przewidywala mozliwos$¢ zlozenia tego rodzaju zastrzezenia.

Trudnosci w niniejszej sprawie sa cze$ciowo spowodowane tym, ze konwencja stambulska byla negocjowana przez poszczegélne

panistwa czlonkowskie na szczeblu Rady Europy, za$ Unia Europejska pierwotnie w ogéle nie uczestniczyla w procesie negocjacji.

Wydaje sie, ze skutkiem tego autorzy tej konwencji po prostu nie przewidzieli mozliwoéci sktadania zastrzezen.
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82. Niemniej jednak z punktu widzenia prawa Unii przystepuje ona do konwencji
miedzynarodowej w zakresie wyznaczonym kompetencjami, z ktérych skorzystala w celu
przyjecia decyzji o zawarciu tej umowy®. Wprawdzie musi ona wykona¢ swoje wylaczne
kompetencje zewnetrzne, natomiast zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu nie jest
zobowiazana do wykonania swoich kompetencji dzielonych przy zawieraniu umowy®. Tym
samym w zaleznosci od kompetencji dzielonych, z ktérych Unia zdecyduje sie¢ w tym wypadku
skorzysta¢ w celu przyjecia takiej decyzji, ,Srodek ciezkos$ci” decyzji o zawarciu umowy moze sie
przesuwal, co skutkuje zmiang majacych zastosowanie podstaw prawnych. Moze sie zatem
okaza¢, ze — przykladowo — podstawa prawna odzwierciedlajaca kompetencje wylaczna zostanie
w pewnym zakresie zepchnieta na nizsze miejsce w hierarchii wazno$ci przez inna podstawe
prawna odzwierciedlajaca kompetencje dzielonag, z ktérej Unia postanowita skorzystac.

83. Z uwagi na fakt, ze cel i tre§¢ decyzji upowazniajacej do zawarcia umowy miedzynarodowej
w imieniu Unii mogly by¢ sformutowane w sposéb wezszy anizeli cel i tres¢ samej umowy, moze
zaistnie¢ koniecznos¢ przyjecia takiej decyzji w oparciu o jedna podstawe prawna, podczas gdyby,
na przyktad, Unia skorzystala ze wszystkich kompetencji, ktére dotychczas dzielita z panstwami
czlonkowskimi, niezbedne okazaloby sie skorzystanie z dwoéch lub wigkszej ilosci podstaw
prawnych, poniewaz taka decyzja moglaby wéwczas obejmowal réwniez inne istotne cele
i elementy skltadowe.

84. W dodatku, gdy Unia zdecyduje sie nie skorzysta¢ z kompetencji, ktére by objely gléwne cele
i elementy danej umowy miedzynarodowej, niektére cele i elementy, ktére bylyby uwazane,
z punktu widzenia decyzji upowazniajacej do zawarcia tej umowy, za incydentalne, nabiora
charakteru dominujacego. Wiasnie dlatego uwazam, ze istotne jest, aby odrézni¢ cele i elementy
danej umowy od celéw i elementéw decyzji upowazniajacej do zawarcia umowy
miedzynarodowej, ktére moga by¢ bardziej zawezone.

85. Wtasnie ta kwestia stanowi sedno niniejszej sprawy, poniewaz nie ulega watpliwosci, ze
zamiarem Rady jest, aby Unia zawarla konwencje stambulska jedynie w czesci. Nalezy zatem
zbadac¢ nie tyle cala konwencje stambulska, lecz raczej wylacznie te jej czesci, ktére — z punktu
widzenia prawa Unii — beda wiazace dla Unii.

86. W Lkontekscie skargi o stwierdzenie niewazno$ci kwestia ta nie nastrecza zadnych
szczegOlnych probleméw, poniewaz Trybunal dokonuje kontroli nastepczej, ktéra ma miejsce
dopiero po przyjeciu danego aktu ustawodawczego, a zatem woéwczas, gdy wiadomo juz, jakie
kompetencje zostaly wykonane.

87. Niemniej jednak w ramach postepowania zainicjowanego wnioskiem o wydanie opinii,
w ktérym — tak jak ma to miejsce w niniejszej sprawie — projekt decyzji jeszcze nie istnieje,
okoliczno$¢, ze Rada ma mozliwos¢ skorzystania z wiekszej lub mniejszej liczby kompetencji
dzielonych, moze w pewnym stopniu utrudni¢ lub nawet uniemozliwi¢ wskazanie podstaw
prawnych, poniewaz Trybunal ma dokonac analizy tej kwestii w odniesieniu do przyszlego
rozwoju sytuacji.

%  Zobacz na przyktad P.M. Olson, Mixity from the Outside: The Perspective of a Treaty Partner, w: Mixed Agreements Revisited: The EU
and its Member States in the World, ed. C. Hillion, P. Koutrakos, Oxford, Hart Publishing 2010, s. 344: ,[O] ile podzial kompetencji
moze mie¢ wplyw na to, w jaki sposéb Unia wykonuje postanowienia umowy mieszanej, o tyle 6w podzial nie przesadza kwestii
odpowiedzialno$ci na forum miedzynarodowym” (wyréznienie moje).

& Zobacz podobnie opinia 2/15 (umowa o wolnym handlu z Singapurem) z dnia 16 maja 2017 r., EU:C:2017:376, pkt 68.
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88. Prawda jest, ze mogloby sie wydawac wlasciwe, aby rozpocza¢ od zbadania, w odniesieniu do
kazdej czesci umowy, czy podlega ona kompetencjom wylacznym Unii, poniewaz owe
kompetencje beda musiaty koniecznie zosta¢ wykonane przez Unie. W jaki sposéb jednak nalezy
— juz po przeprowadzeniu tej analizy — ustali¢, gdzie bedzie leze¢ $rodek ciezkosci decyzji
o zawarciu owej umowy, skoro — jak wyjasniono powyzej — zalezy to réwniez od zmiennego
zakresu kompetencji dzielonych, ktére Unia opcjonalnie zdecyduje sie wykonac¢? O ile bowiem
nie jest tak, ze Rada juz glosowala nad projektem decyzji, a o wydanie opinii do Trybunalu
zwrdcono sie rownolegle z przekazaniem tego projektu do Parlamentu, zakresu kompetencji
dzielonych, ktére zostang wykonane, nie da si¢ uznac za oczywisty *.

89. Moim zdaniem w tej bardzo szczegélnej sytuacji, wymagajacej pochylenia si¢ nad kwestia,
ktora jak dotad nie byla badana przez Trybunal, z samego wniosku o wydanie opinii (lub
przynajmniej z okolicznosci sprawy) nalezy wywie$¢, jakie konkretnie kompetencje dzielone
zostang, z najwieksza doza prawdopodobienistwa, wykonane przez Unie. W przeciwnym razie —
jak wyjasnitem to juz w tej czesci niniejszej opinii, ktéra dotyczy dopuszczalnosci — nie bytbym
w stanie zrozumieé, w jaki sposéb Trybunal mialby rozstrzygnaé¢, zgodnie z wnioskiem
Parlamentu, o podstawie prawnej, na jakiej nalezy oprze¢ decyzje o zawarciu konwencji
stambulskiej®. Niemniej jednak w takich okolicznosciach odpowiedZ udzielona przez Trybunat
bedzie prawidlowa jedynie wéwczas, gdy zalozony scenariusz rzeczywiscie si¢ spelni.

90. W niniejszej sprawie z brzmienia pytania zadanego przez Parlament jasno wynika, ze opiera
sie ono na zalozeniu, iz — w odniesieniu do przyjecia decyzji upowazniajacej do zawarcia,
w imieniu Unii, konwencji stambulskiej — Unia skorzysta przynajmniej z kompetencji, ktére jej
przysluguja w dziedzinie, po pierwsze, wspolpracy wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach
karnych oraz, po drugie, azylu i imigracji. O trafnosci tego zalozenia §wiadczy ponadto tres¢
decyzji upowazniajacych do podpisania, w imieniu Unii, konwencji stambulskiej, w przypadku
ktorej to tresci mozna przyja¢ — niezaleznie od orzecznictwa przytoczonego w pkt 42 niniejszej
opinii — ze stanowi do pewnego stopnia zapowiedzZ tego, jakie kompetencje zostana wykonane
z chwila zawarcia konwencji.

91. Tego rodzaju zalozenie musi by¢ jednak przynajmniej zgodne z obecnie obowiazujacym
podzialem kompetencji. Oznacza to konieczno$¢ dokonania oceny, czy przedmiotowa umowa
dotyczy, poza tymi kompetencjami, takze innych kompetencji Unii, ktére musza by¢ wykonane,
poniewaz maja charakter wylaczny. Jak juz wyjasnitem, wymaga to uwzglednienia nie tylko
kompetencji, z ktérych Unia zamierza skorzysta¢, lecz réwniez kompetencji, ktére — z uwagi na
fakt, ze przystuguja wytacznie Unii — beda koniecznie musialy zosta¢ wykonane, jezeli Unia
zechce zawrze¢ owa umowe.

92. W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze art. 3 ust. 1 TFUE ustanawia katalog kompetencji,
ktore ze swej natury maja charakter wylaczny. Artykul 3 ust. 2 TFUE uzupelnia ten katalog
i stanowi, ze ,Unia ma takze wylaczna kompetencje do zawierania uméw miedzynarodowych,

W tym wzgledzie mozna przypomnie¢, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu decyzja upowazniajaca Unie do zawarcia umowy
miedzynarodowej nie moze w zadnym razie by¢ postrzegana jako potwierdzenie decyzji upowazniajacej do podpisania tej umowy.
Opinia 2/00 (protokot kartageniski o bezpieczenstwie biologicznym) z dnia 6 grudnia 2001 r., EU:C:2001:664, pkt 11.

W przeciwnym razie moim zdaniem to pytanie trzeba bedzie uznac za tak abstrakcyjne, ze konieczne okaze si¢ uznanie go za
niedopuszczalne.
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jezeli ich zawarcie zostalo przewidziane w akcie ustawodawczym Unii lub jest niezbedne do
umozliwienia Unii wykonywania jej wewnetrznych kompetencji lub w zakresie, w jakim ich
zawarcie moze wplywac na wspoélne zasady lub zmienia¢ ich zakres””.

93. Z orzecznictwa Trybunalu wyraznie wynika, ze ryzyko naruszenia przez zobowiazania
miedzynarodowe wspdlnych zasad Unii lub naruszenia ich zakresu, co uzasadnia istnienie
wylacznej kompetencji zewnetrznej Unii, istnieje wéwczas, gdy zobowigzania te naleza do
dziedziny stosowania rzeczonych zasad ..

94. Stwierdzenie istnienia takiego ryzyka nie zaklada, zZe dziedzina, jaka obejmuja zobowigzania
miedzynarodowe, i dziedzina objeta uregulowaniami Unii catkowicie sie pokrywaja™
W szczegélnosci takie zobowigzania miedzynarodowe moga mie¢ wplyw na zasady Unii lub
zmienia¢ ich zakres, w sytuacji gdy podlegaja one dziedzinie objetej juz w duzej czesci takimi
zasadami”.

95. Wbrew temu, co twierdzi Komisja, z orzecznictwa Trybunalu nie mozna wyprowadzic¢
wniosku, ze w celu ustalenia, czy w dziedzinach objetych umowa Unia posiada kompetencje
wylaczna, czy tez dzielona, nalezy przyja¢ podejscie syntetyczne. Jest wprost przeciwnie: skoro
Unia posiada wylacznie kompetencje powierzone, to istnienie danej kompetencji, zwlaszcza gdy
ma ona charakter wylaczny, powinno znalez¢ uzasadnienie we wnioskach plynacych
z wszechstronnej i konkretnej analizy relacji istniejacych miedzy przewidywana umowa
miedzynarodowa a obowiazujacym prawem Unii’™.

96. W celu zweryfikowania, czy umowa moglaby wptywac¢ ostabiajaco na jednolite i spdjne
stosowanie pewnych wspdlnych zasad Unii i prawidlowe funkcjonowanie wprowadzonego przez
nie systemu, analiza ta powinna uwzglednia¢ dziedziny objete zasadami Unii i postanowieniami
przewidywanej umowy, ktére beda wiaza¢ Unie, poniewaz odpowiadaja one kompetencjom,
ktéore Unia zdecydowatla sie wykona¢ w chwili przyjecia decyzji o zawarciu rzeczonej konwencji,
jak réwniez mozliwy do przewidzenia przyszly rozwdj tych zasad i postanowien ™.

W przypadku trzeciej sytuacji, o ktérej mowa w art. 3 ust. 2 TFUE, nie ulega watpliwosci, ze punktem wyjscia jest zalozenie, iz ta
kompetencja zostala wykonana. Zobacz: opinia 2/92 (trzecia zmieniona decyzja Rady OECD w sprawie traktowania narodowego)
z dnia 24 marca 1995 r., EU:C:1995:83, pkt 36; opinia 2/15 (umowa o wolnym handlu z Singapurem) z dnia 16 maja 2017 r.,
EU:C:2017:376, pkt 230-237.

' Zobacz na przykltad wyrok z dnia 4 wrze$nia 2014 r., Komisja/Rada, C-114/12, EU:C:2014:2151, pkt 68. Dlatego tez przy ustalaniu, czy
Unii przystuguje wytaczna kompetencja do zawarcia umowy w odniesieniu do niektdrych jej czedci, nie trzeba bra¢ pod uwage aktéw
ustanawiajacych programy finansowania lub wspoélpracy, poniewaz nie ustanawiaja one zadnych ,wsp6lnych zasad”.

Opinia 1/13 (przystapienie panistwa trzeciego do konwencji haskiej) z dnia 14 pazdziernika 2014 r., EU:C:2014:2303, pkt 72.

Opinia 3/15 (Traktat z Marrakeszu o ulatwieniu dostepu do opublikowanych utworéw) z dnia 14 lutego 2017 r., EU:C:2017:114,
pkt 107. W tym wzgledzie Trybunal uznal zasadniczo, ze wyrazenie ,objetej juz w duzej czesci takimi zasadami” odpowiada
sformulowaniu, ktérym Trybunal postuzyt sie, w pkt 22 wyroku z dnia 31 marca 1971 r., Komisja/Rada, 22/70, EU:C:1971:32, aby
zdefiniowa¢ charakter zobowiazan miedzynarodowych, ktérych panstwa cztonkowskie nie moga, w sytuacji gdy ustanowiono wspélne
zasady Unii stuzace osiagnieciu celéw traktatu, podejmowal poza ramami instytucjonalnymi Unii. To wyrazenie nalezy wiec
interpretowac w $wietle uscislert dokonanych przez Trybunal w wyroku z dnia 31 marca 1971 r., Komisja/Rada, 22/70, EU:C:1971:32
i w orzecznictwie wypracowanym na podstawie tego wyroku. Zobacz wyrok z dnia 4 wrze$nia 2014 r., Komisja/Rada, C-114/12,
EU:C:2014:2151, pkt 66, 67, w ktérych usci$lono zamiar wyeliminowania sytuacji, w ktorej panstwa czlonkowskie moglyby
»jednostronnie badz kolektywnie, zaciaga¢ wobec panstw trzecich zobowiazania mogace wplywac na wspélne zasady lub zmienia¢ ich
zakres”. Zobacz wyrok z dnia 20 listopada 2018 r., Komisja/Rada (MPA Antarktyka), C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, pkt 111.

™ Opinia 1/13 (przystapienie panstwa trzeciego do konwengcji haskiej) z dnia 14 pazdziernika 2014 r., EU:C:2014:2303, pkt 74.

»  Zobacz na przyklad: opinia 1/03 (nowa konwencja z Lugano) z dnia 7 lutego 2006 r., EU:C:2006:81, pkt 126, 128, 133; wyrok z dnia
26 listopada 2014 r., Green Network, C-66/13, EU:C:2014:2399, pkt 33. Aby jednak mie¢ pewno$¢, ze zasada podzialu kompetencji nie
zostanie naruszona, i o ile niemozliwe jest przewidzenie, do czego doprowadza trwajace procedury ustawodawcze, nalezy moim
zdaniem przyjaé, iz w tym kontek$cie analiza uwzgledniajaca mozliwy do przewidzenia rozwdj prawa Unii ogranicza si¢ wylacznie do
aktéw, ktore zostaly juz przyjete, lecz jeszcze nie weszly w zycie.
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97. Co sie tyczy tych kwestii, Irlandia podnosi, ze w swoim wniosku Parlament nie przeanalizowal
w sposéb wszechstronny i szczegélowy wplywu konwencji stambulskiej na prawo wtérne Unii’.
Trybunal istotnie uznal, Ze — dla celéw przeprowadzenia takiej analizy — zainteresowana strona
powinna przedstawi¢ okoliczno$ci pozwalajace na wykazanie wylacznego charakteru
kompetencji zewnetrznej Unii, na ktéry zamierza si¢ powotac¢™.

98. Znamienne jest jednak, ze charakterystyczny dla tej linii orzecznictwa tok rozumowania
zaprezentowano w wyrokach wydanych w ramach postepowania w sprawie skargi o stwierdzenie
niewaznos$ci. W takich sprawach Trybunal wydaje rozstrzygniecie w oparciu o uwagi
przedstawiane przez poszczegélne strony. Ten wymodg nie znajduje zastosowania w przypadku
postepowania w sprawie wydania opinii, prowadzonego w duchu wspétpracy miedzy
Trybunalem, innymi instytucjami Unii i pafistwami czlonkowskimi, co ma na celu unikniecie
komplikacji na pdzniejszym etapie’. Skoro bowiem to postepowanie ma zaréwno charakter
uprzedni, jak i niekontradyktoryjny, argumenty odnoszace sie do kontradyktoryjnego
i nastepczego mechanizmu kontroli funkcjonujacego w ramach systemu skarg o stwierdzenie
niewazno$ci maja w tym kontekscie niewielkie znaczenie. W zwiazku z tym uwazam, Ze
okoliczno$¢, iz Parlament nie przeanalizowal w sposéb wszechstronny i szczegélowy wplywu
konwencji na prawo wtérne Unii, nie jest, sama w sobie, istotna oraz ze dokonanie takiej analizy
nalezy do Trybunatu.

99. Nalezy jednak przypomnie¢, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu przyjecie umowy
miedzynarodowej nie wplynie na wspdlne zasady, jezeli zaréwno uregulowania prawa Unii, jak
i postanowienia danej umowy miedzynarodowej ustanawiaja wymogi minimalne”. Tym samym
z tego orzecznictwa wynika, ze nawet gdy umowa miedzynarodowa dotyczy tych samych
dziedzin co akt ustanawiajacy wspélne zasady Unii, to jezeli normy minimalne znajduja si¢ w obu
tych aktach prawnych, Trybunal nie uzna, iz wplynie to na zasady Unii, a tym samym na
kompetencje dzielona®.

100. Jesli chodzi o konwencje stambulska, jej art. 73 stanowi, ze ,[p]ostanowienia niniejszej
konwencji nie naruszaja przepiséw prawa wewnetrznego i wiazacych uméw miedzynarodowych,
ktére obowiazuja lub wejda w Zycie i na mocy ktérych osobom przystuguja lub przystugiwalyby
korzystniejsze uprawnienia, jezeli chodzi o zapobieganie i zwalczanie przemocy wobec kobiet
i przemocy domowej”.

101. Dlatego tez w tym kontekscie, aby kompetencje dzielona przez Unie z panstwami
czlonkowskimi mozna bylo uzna¢ za kompetencje wylaczna (to jest taka kompetencje, ktora
Rada bedzie zobowigzana wykonac), nalezy wykazaé, po pierwsze, ze Unia przyjela juz w tej
dziedzinie wspélne zasady, ktére nie ustanawiaja norm minimalnych, oraz, po drugie, ze zawarcie
konwencji stambulskiej moze wplyna¢ na te zasady.

7 Nie wyprowadza ona jednak z tego argumentu zadnych konkretnych wnioskéw.

77 Zobacz wyroki: z dnia 4 wrzeénia 2014 r., Komisja/Rada, C-114/12, EU:C:2014:2151, pkt 75; z dnia 20 listopada 2018 r., Komisja/Rada
(MPA Antarktyka), C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, pkt 115.

8 Zobacz opinia 2/94 (przystapienie Wspoélnoty do EKPC) z dnia 28 marca 1996 r., EU:C:1996:140, pkt 6.
7 Zobacz podobnie: opinia 2/91 (konwencja MOP nr 170) z dnia 19 marca 1993 r., EU:C:1993:106, pkt 18, 21; wyrok z dnia 4 wrzesnia
2014 r., Komisja/Rada, C-114/12, EU:C:2014:2151, pkt 91.

8 Zobacz podobnie: opinia 1/03 (nowa konwencja z Lugano) z dnia 7 lutego 2006 r., EU:C:2006:81, pkt 123, 127; wyrok z dnia 4 wrzesnia
2014 r., Komisja/Rada, C-114/12, EU:C:2014:2151, pkt 91. Tego podejscia nie da sie jednak zastosowa¢ wéwczas, gdy uregulowania
prawa Unii zezwalaja panstwom czlonkowskim na wprowadzenie, w dziedzinie objetej pelng harmonizacja, wyjatku od
zharmonizowanej normy lub tez na ograniczenie takiej normy. Zobacz opinia 3/15 (Traktat z Marrakeszu o ulatwieniu dostepu do
opublikowanych utwordéw) z dnia 14 lutego 2017 r., EU:C:2017:114, pkt 119.

ECLI:EU:C:2021:198 23



orINiA G. HOGANA — oriNia 1/19
KONWENCJA STAMBULSKA

102. Co sie tyczy dwdch decyzji upowazniajacych do podpisania, w imieniu Unii, konwencji
stambulskiej, mozna mie¢ watpliwo$ci, czy Rada prawidlowo uznata, ze Unia bedzie zobowiazana
wykonywac¢ te kompetencje, poniewaz zachodzi trzecia sytuacja wskazana w art. 3 ust. 2 TFUE.

103. Z jednej strony, jak starala sie¢ podkresli¢c Rzeczpospolita Polska, w art. 82 ust. 2 i art. 83
ust. 1 TFUE, ktére dotycza wspélpracy wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych,
przewidziano jedynie mozliwo$§¢ ustanawiania norm minimalnych. W zwiazku z tym
przyjmowane w tej dziedzinie wspdlne zasady moga w sposéb wazny ustanawia¢ tylko normy
minimalne.

104. Z drugiej strony, jesli chodzi o art. 78 ust. 2 TFUE, ktéry przyznaje Unii kompetencje
w dziedzinie azylu i imigracji, na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze wspélne zasady przyjete przez
Unie w dziedzinie polityki azylowej i imigracyjnej ustanawiaja jedynie normy minimalne lub ze,
w zakresie, w jakim tak nie jest, postanowienia konwencji stambulskiej najpewniej nie beda miaty,
moim zdaniem, wplywu na owe zasady.

105. W tym wzgledzie nalezy w istocie zauwazy¢, ze konwencja stambulska zawiera trzy
postanowienia, ktére moga mie¢ znaczenie z punktu widzenia polityki azylowej i imigracyjnej,
mianowicie art. 59-61, ktére tworza rozdzial VII owej konwencji.

106. Jesli chodzi o art. 59 konwencji stambulskiej, ktéry dotyczy prawa pobytu kobiet bedacych
ofiarami przemocy, zasady ustanowione przez Unie w odniesieniu do pobytu przewiduja jedynie
wymogi minimalne®. W szczegélnosci, jak zauwazyl rzecznik generalny Y. Bot w opinii
w sprawie Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:174, pkt 64), dyrektywa 2004/38% przewiduje
harmonizacje minimalng, poniewaz ma ona na celu w szczegélnosci uznanie prawa pobytu
cztonka rodziny rezydenta Unii w okres$lonych sytuacjach, natomiast nie wyklucza ona, iz prawo
pobytu moze zosta¢ przyznane w innych przypadkach.

107. Prawda jest réwniez, ze niektére wyroki dotyczace dyrektywy 2004/38, takie jak na przyklad
wyrok NA® Jub Diallo®, moga wzbudza¢ watpliwosci co do minimalnego charakteru niektérych
zawartych w niej wymogdéw. Te rozstrzygniecia nalezy jednak rozpatrywa¢ w odpowiednim
kontekscie. Skoro rzeczywiscie w postepowaniu w trybie prejudycjalnym, Trybunal nie jest
wlasciwy ani do dokonania wykladni prawa krajowego, ani do zastosowania prawa Unii
w konkretnej sprawie, to przy wydawaniu wyroku zawsze odnosi si¢ do sytuacji zaprezentowanej
w skierowanych do niego pytaniach, ktére moga sie tyczy¢ jedynie niektérych aspektéw sporu.
W zwigzku z tym, gdy Trybunal jest proszony o dokonanie wykladni konkretnego przepisu
dyrektywy, nawet jezeli wskazuje ona, ze ustanawia jedynie normy minimalne, Trybunal
najczesciej zajmie stanowisko, w zalezno$ci od tego, w jaki sposéb sformulowano pytanie
w przedmiocie wykladni, jaka nalezy nada¢ spornemu przepisowi niezaleznie od mozliwosci

88 Zobacz na przyklad art. 3 ust. 5 dyrektywy Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrzesnia 2003 r. w sprawie prawa do laczenia rodzin
(Dz.U. 2003, L 251, s. 12; ta dyrektywa ma zastosowanie we wszystkich panstwach czlonkowskich, z wyjatkiem Irlandii i Danii).
W niektérych dyrektywach w spos6b wyrazny przewidziano tez, ze maja one zastosowanie bez uszczerbku dla korzystniejszych
postanowient zawartych w umowach miedzynarodowych. Zobacz na przyklad art. 3 ust. 3 dyrektywy Rady 2003/109/WE z dnia
25 listopada 2003 r. dotyczacej statusu obywateli paristw trzecich bedacych rezydentami diugoterminowymi (Dz.U. 2004, L 16, s. 44; ta
dyrektywa ma zastosowanie we wszystkich panstwach cztonkowskich, z wyjatkiem Irlandii i Danii).

2 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich
rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG)
nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG,
90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz.U. 2004, L 158, s. 77).

8 Wyrok z dnia 30 czerwca 2016 r., NA, C-115/15, EU:C:2016:487, pkt 51.
8 Wyrok z dnia 27 czerwca 2018 r., Diallo, C-246/17, EU:C:2018:499, pkt 55.

24 ECLL:EU:C:2021:198



orINiA G. HOGANA — oriNia 1/19
KONWENCJA STAMBULSKA

przyjecia wyzszych standardéw przez panstwa czlonkowskie®. Odpowiedz udzielona w takich
okolicznosciach pozostaje wiec bez uszczerbku dla mozliwosci przyznania przez panstwa
czlonkowskie, wylacznie na podstawie ich prawa krajowego, prawa wjazdu i pobytu na
korzystniejszych warunkach®. W zwiazku z tym, po umieszczeniu ich w kontekscie mechanizmu
odestann prejudycjalnych, rozwiazania zaproponowane w wyrokach NA?¥ i Diallo®® nalezy
rozumie¢ w ten sposob, ze nie tyle zabraniaja one panstwom czlonkowskim wydania karty
pobytu we wskazanych przypadkach, co nie zobowiazuja panstw czlonkowskich do podjecia
takiego dzialania®.

108. Z kolei art. 60 konwencji stambulskiej stanowi, ze jej sygnatariusze maja w istocie
dopilnowa¢, by przemoc wobec kobiet ze wzgledu na pte¢ mogla by¢ uznawana za forme
przesladowania w rozumieniu Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw z 1951 r. oraz za forme
powaznej szkody dajacej podstawy do przyznania ochrony uzupelniajacej lub dodatkowe;j.

109. Réwniez i w tym przypadku pewne dyrektywy, gtéwnie te, ktére nosza miano dyrektyw
»plerwszej generacji” wskazuja, ze ustanawiaja jedynie normy minimalne®. Prawda jest, Zze
w niedawno przyjetych dyrektywach uscislono, iz panstwa cztonkowskie moga wprowadza¢ lub
utrzymywac korzystniejsze normy jedynie ,pod warunkiem Ze normy te beda zgodne z [tymi]
dyrektyw[ami]”, z czego moze wynikaé, ze niemozliwe jest przyjmowanie korzystniejszych norm
w odniesieniu do okreslonych przepiséw?'. Niemniej jednak na mocy owych dyrektyw przyznaje
sie¢ prawa lub gwarancje o charakterze proceduralnym badz zobowiazuje si¢ panstwa
czlonkowskie do uwzgledniania pewnych okoliczno$ci, nie wykluczajac przy tym mozliwos$ci
przyznawania réwniez innych praw lub gwarancji albo uwzgledniania innych okolicznosci.
W szczegdlnosci zadna z przewidzianych w tych aktach prawnych przestanek wykluczenia

W pkt 28 wyroku z dnia 27 czerwca 2018 r., Diallo, C-246/17, EU:C:2018:499, Trybunal przypomnial zatem, ze jest wlasciwy jedynie do
orzekania o wykladni dyrektyw, o ktérych mowa w zadanych pytaniach prejudycjalnych.

Zobacz analogicznie wyrok z dnia 12 grudnia 2019 r., Bevandorlasi és Menekiiltigyi Hivatal (laczenie rodzin — siostra uchodzcy),
C-519/18, EU:C:2019:1070, pkt 43. Co prawda ta sprawa dotyczyla dyrektywy 2003/86/WE, ale warto odnotowa¢, ze w pkt 42 tego
wyroku Trybunal wyraznie powolat si¢ na wyrok z dnia 27 czerwca 2018 r., Diallo, C-246/17, EU:C:2018:499.

% Wyrok z dnia 30 czerwca 2016 r., NA, C-115/15, EU:C:2016:487.
% Wyrok z dnia 27 czerwca 2018 r., Diallo, C-246/17, EU:C:2018:499.

Zobacz podobnie, aby zapozna¢ sie z konstrukcja stowng, jaka Trybunal, w skladzie wielkiej izby, postuzyt sie na potrzeby
sformulowania swojego wniosku koricowego, wyrok z dnia 18 grudnia 2014 r., M’Bodj, C-542/13, EU:C:2014:2452, pkt 49. Nabiera to
tym wiekszego znaczenia, ze — zgodnie z motywem 15 dyrektywy 2003/86 — obywatelom panstw trzecich mozna zezwoli¢ na
pozostanie na obszarze panstw czlonkowskich z powodéw, ktdre nie sa objete zakresem stosowania owej dyrektywy.

Zobacz na przyklad art. 1 dyrektywy Rady 2003/9/WE z dnia 27 stycznia 2003 r. ustanawiajacej minimalne normy dotyczace
przyjmowania osob ubiegajacych sie o azyl (Dz.U. 2003, L 31, s. 18). Ta dyrektywa zostala uchylona, ale nadal ma zastosowanie do
Irlandii.

Zobacz na przyklad art. 3 dyrektywy Rady 2004/83/WE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji
i statusu obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcéw jako uchodzcéw lub jako osoby, ktére z innych wzgledéw potrzebuja
miedzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej ochrony (Dz.U. 2004, L 304, s. 12; ta dyrektywa zostala uchylona, ale nadal
ma zastosowanie do Irlandii). Zobacz takze: art. 1, 4 dyrektywy Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia
minimalnych norm dotyczgcych procedur nadawania i cofania statusu uchodzcy w paristwach czlonkowskich (Dz.U. 2005, L 326, s. 13;
ta dyrektywa zostala uchylona, ale nadal ma zastosowanie do Irlandii); art. 4 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE
z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez parnstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw
nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich (Dz.U. 2008, L 348, s. 98; ta dyrektywa ma zastosowanie we wszystkich
panistwach czlonkowskich, z wyjatkiem Irlandii i Danii); art. 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia
13 grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczgcych kwalifikowania obywateli paistw trzecich lub bezparistwowcéw jako beneficjentéw
ochrony miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcéw lub oséb kwalifikujacych sie do otrzymania ochrony uzupelniajacej oraz
zakresu udzielanej ochrony (Dz.U. 2011, L 337, s. 9; ta dyrektywa zastepuje dyrektywe 2004/83 i ma zastosowanie we wszystkich
panistwach czlonkowskich, z wyjatkiem Irlandii i Danii); art. 5 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (Dz.U. 2013, L 180, s. 60; ta
dyrektywa ma zastosowanie we wszystkich paristwach czlonkowskich, z wyjatkiem Irlandii i Danii); art. 4 dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcéw
ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa (Dz.U. 2013, L 180, s. 96; ta dyrektywa zastepuje dyrektywe 2003/9 i ma zastosowanie we
wszystkich panstwach cztonkowskich, z wyjatkiem Irlandii i Danii).
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mozliwo$ci uzyskania statusu uchodzcy badZz ustania mozliwosci kwalifikowania sie do
otrzymywania ochrony uzupelniajacej lub cofniecia statusu osoby potrzebujacej ochrony
uzupelniajacej nie wydaje sie by¢ sprzeczna z postanowieniami konwencji stambulskiej.

110. Oczywiscie prawo Unii w pewnym stopniu harmonizuje warunki kwalifikowania obywateli
panstw trzecich lub bezpanstwowcéw jako beneficjentéw statusu uchodzcy lub jako oséb, ktére
z innych wzgledéw potrzebuja ochrony miedzynarodowej, jak réwniez zakres udzielanej
ochrony®. Te warunki sa jednak tego rodzaju, ze mozliwe wydaje sie ich stosowanie zgodnie
z art. 60 konwencji stambulskiej. W szczegélnosci, co sie tyczy statusu uchodzcy, zwracam
uwage, ze w art. 2 lit. d) dyrektywy 2011/95% termin ,uchodzca” zdefiniowano w ten sposéb, iz
oznacza on kazdego obywatela panstwa trzeciego, ktéry na skutek uzasadnionej obawy przed
przesladowaniem zwlaszcza z powodu ,przynaleznosci do szczegélnej grupy spotecznej”
przebywa poza panstwem swojego obywatelstwa i nie moze lub nie chce z powodu tej obawy
korzysta¢ z ochrony tego panstwa, przy czym pojeciu ,szczegdlnej grupy spotecznej” nadano,
w art. 10 tejze dyrektywy, bardzo szerokie znaczenie, wskazujac, Ze jest nig zwlaszcza kazda
grupa, ktérej ,czlonkowie [...] maja jaka$§ wspdlna nieusuwalna ceche wrodzona”**. Nastepnie
wskazano, ze ,[a]spektom plci, w tym tozsamosci plciowej, poswieca sie szczegdlna uwage w celu
okreslenia przynalezno$ci do szczegdlnej grupy spolecznej lub zidentyfikowania cechy
charakteryzujacej taka grupe”.

111. Wreszcie w odniesieniu do art. 61 konwencji stambulskiej mozna zauwazy¢, ze stanowi on, iz
strony maja przyja¢ konieczne srodki zapewniajace przestrzeganie zasady non-refoulement, ktory
to obowiazek zostal juz przewidziany w prawie Unii®.

112. Niemniej jednak nie wydaje mi sie, aby w niniejszej sprawie konieczne bylto rozstrzygniecie
w sposob definitywny kwestii, czy Unia posiada, jak utrzymuje Rada, wylaczna kompetencje do
zawarcia konwencji stambulskiej w tych dwéch dziedzinach na podstawie art. 3 ust. 2 TFUE,
a tym samym, czy Unia jest zobowiazana do wykonania owej kompetencji. Nawet bowiem gdyby
okazalo sie, ze — w braku istnienia ryzyka naruszenia, wskutek zawarcia konwencji stambulskiej,
wspolnych zasad Unii dotyczacych tej dziedziny — takie kompetencje pozostana w sferze
kompetencji dzielonych, to Radzie mimo to nadal bedzie przystugiwa¢ swoboda ich wykonania,
przy czym co do zasady to wlasnie taka sytuacja bedzie mie¢ miejsce®. Jak wyjasnitem juz
powyzej, pytanie, ktére zostalo skierowane przez Parlament, opiera si¢ rzeczywiscie w sposob
dorozumiany na zalozeniu, ze Unia skorzysta przynamniej z kompetencji, ktéra posiada
w sprawach z zakresu azylu, imigracji i wspodlpracy organéw wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach karnych.

% Zobacz podobnie wyrok z dnia 18 grudnia 2014 r., M'Bodj, C-542/13, EU:C:2014:2452, pkt 44.

% Wczesniej art. 2 lit. ¢) dyrektywy 2004/83.

% Zobacz tez art. 10 dyrektywy 2004/83.

% Zobacz: art. 4, 5, 9 dyrektywy 2008/15; art. 21 dyrektywy 2004/83; art. 21 dyrektywy 2011/95.

% W tym wzgledzie pragne zwréci¢ uwage, ze takiej sytuacji nie daloby sie poréwnaé z sytuacja, w ktérej — w kontekscie decyzji
indywidualnej — wlasciwy organ blednie uznaje, iz przysluguja mu uprawnienia zwiazane (ograniczona swoboda). Jezeli w ten sposéb
6w organ doprowadzi do tego, ze jego decyzja zostanie obarczona bfedem co do prawa uzasadniajacym stwierdzenie jej niewaznosci, to
bedzie to wynika¢ z faktu, iz norma wyzszego rzedu zobowigzywala go do skorzystania z przyslugujacej mu swobody uznania w celu
uwzglednienia jednego kryterium prawnego lub wiekszej ich liczby. Z kolei, co sie tyczy decyzji upowazniajacej Unie do zawarcia
konwencji miedzynarodowej, to nie przewiduje ona zadnych kryteriéw prawnych, ktére Rada powinna zastosowaé w celu ustalenia
zakresu kompetencji dzielonych, z jakich nalezy skorzystaé. To uprawnienie ma charakter czysto dyskrecjonalny.
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B. Analiza celow i elementow sktadowych konwencji stambulskiej

113. W preambule konwencji stambulskiej wskazano, ze ma ona na celu ,,[dazenie] do stworzenia
Europy wolnej od przemocy wobec kobiet i przemocy domowej”. Zgodnie z art. 1 owej konwencji
urzeczywistnienie tego celu bedzie mozliwe, o ile zostanie osiggniete pie¢ celéw czastkowych,
wsrdd ktérych wymieniono:

— ,ochrone kobiet przed wszystkimi formami przemocy oraz zapobieganie, $ciganie i eliminacje
przemocy wobec kobiet i przemocy domowej[;]

— przyczynianie si¢ do eliminacji wszystkich form dyskryminacji kobiet oraz wspieranie
rzeczywistej réwnosci kobiet i mezczyzn, w tym poprzez usamodzielnienie kobiet;

— stworzenie ogélnych ram, polityki i dzialann na rzecz ochrony i wsparcia wszystkich ofiar
przemocy wobec kobiet i przemocy domowej;

— zacie$nianie wspoélpracy miedzynarodowej, majacej na celu eliminacje przemocy wobec kobiet
i przemocy domowej;

— zapewnienie wsparcia i pomocy organizacjom i organom $cigania w skutecznej wspélpracy
majacej na celu przyjecie zintegrowanego podejscia do eliminacji przemocy wobec kobiet
i przemocy domowej”.

114. Co sie tyczy tresci konwencji stambulskiej, to nalezy wskaza¢, ze sklada si¢ ona z 81
artykuléw umieszczonych w 12 rozdziatach, ktére sa zatytulowane nastepujaco:

— rozdzial I: Cele, definicje, réwnos¢ i niedyskryminacja, obowiazki ogélne;
— rozdzial II: Zintegrowana polityka i gromadzenie danych;

— rozdzial III: Zapobieganie;

— rozdziat IV: Ochrona i wsparcie;

— rozdzial V: Prawo materialne;

— rozdzial VI: Postepowanie przygotowawcze, $ciganie, postepowanie i srodki ochronne;
— rozdzial VII: Migracja i azyl;

— rozdzial VIII: Wspoétpraca miedzynarodowa;

— rozdzial IX: Mechanizm monitorujacy;

— rozdzial X: Zwiazek z innymi umowami miedzynarodowymi;

— rozdzial XI: Poprawki do konwencji;

— rozdziat XII: Postanowienia konicowe.
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115. Rozdzial I konwencji stambulskiej zawiera postanowienia dotyczace celéow i definicji,
postanowienia okreslajace przyjete w konwencji podejscie do kwestii réwnosci i niedyskryminacji
oraz postanowienia przewidujace obowiazki ogdlne. W szczegélnosci w tym rozdziale
zdefiniowano kluczowe terminy stosowane w calym tekscie”, zobowiazano strony do potepienia
wszelkich form dyskryminacji w drodze zapewnienia, by zasada réwnosci kobiet i mezczyzn byta
stosowana w ich porzadkach prawnych, jak réwniez wyjasniono, ze dozwolone jest
podejmowanie dzialan pozytywnych®. Wszystkie strony sa tez zobowigzane dopilnowad, by
podmioty panstwowe nie braly udzialu w jakichkolwiek aktach przemocy, zapewni¢ nalezyta
staranno$¢ w odniesieniu do zapobiegania aktom przemocy popelnianym przez podmioty inne
niz panstwowe oraz do ich $cigania i karania, a takze w odniesieniu do naprawiania szkody
wynikajacej z takich aktow®. Wreszcie w tym rozdziale wskazano, ze strony majg miedzy innymi
promowac polityke réwnosci kobiet i mezczyzn oraz pelnego usamodzielnienia sie kobiet'®.

116. Zgodnie z rozdzialem II strony sa zobowigzane do wdrozenia kompleksowej polityki
reagowania na przemoc wobec kobiet; w tym celu maja one zagwarantowaé skuteczna
wspolprace miedzy wszystkimi odpowiednimi organami, instytucjami i organizacjami, w tym
rowniez z uwzglednieniem, w stosownych przypadkach, wszystkich wlasciwych podmiotéw,
takich jak agencje rzadowe, parlamenty oraz wladze krajowe, regionalne i lokalne, krajowe
instytucje ochrony praw czlowieka oraz organizacje spoleczenistwa obywatelskiego'®. Ponadto
strony maja obowiazek gromadzenia danych statystycznych, w odpowiednim podziale, oraz
podjecia staran w celu przeprowadzenia badan ludnosci, w regularnych odstepach czasu, tak by
oceni¢ stosowanie wszystkich form przemocy objetych zakresem konwencji stambulskiej '*.

117. W rozdziale III okre$lono obowiazki stron w zakresie zapobiegania. Zasadniczo strony sa
zobowiazane do stosowania podejscia wielowymiarowego, obejmujacego podnoszenie
swiadomosci, uwzglednianie kwestii réwnosci plci i przemocy w formalnym ksztalceniu na
wszystkich poziomach z wykorzystaniem odpowiednich materiatéw dydaktycznych i programoéw
nauczania, a takze szersze promowanie niestosowania przemocy i réwnouprawnienia w ramach
nieformalnego ksztalcenia, dziatalnosci sportowej, kulturalnej i rekreacyjnej oraz w mediach'®.
Strony maja zapewni¢ odpowiednie szkolenia dla specjalistow majacych kontakt z ofiarami
i sprawcami aktow przemocy'®. Konieczne jest réwniez wprowadzenie s$rodkéw w celu
zapewnienia programdéw zapobiegawczych i programéw leczenia'® oraz zachecanie sektora
prywatnego do uczestnictwa w opracowywaniu i wdrazaniu odpowiednich strategii, a takze do
uczestnictwa w opracowywaniu materialéw i dobrowolnych standardéw .

118. W rozdziale IV okreslono obowiazki stron w zakresie ochrony i wsparcia ofiar'””. Wsréd nich
mozna wymieni¢ obowigzek zapewnienia ofiarom dostepu do odpowiednich i terminowych
informacji na temat dostepnego wsparcia i $rodkéw prawnych w zrozumialym dla nich

7 Artykul 3.

% Artykut 4.

*  Artykut 5.

1 Artykut 6.

ot Artykul 7.

12 Artykut 11.

0 Artykuly 12, 13, 14.
1 Artykul 15.

105 Artykut 16.

16 Artykut 17.

17 Artykul 18. Artykul 18 ust. 5 stanowi, ze ,[s]trony podejmg odpowiednie dzialania majace na celu zapewnienie ochrony konsularnej lub
innej formy ochrony swoich obywateli oraz ich wsparcia, jak tez innych ofiar uprawnionych do takiej ochrony, zgodnie
z zobowiazaniami wynikajacymi dla nich z prawa miedzynarodowego”.
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jezyku'®, jak réwniez zapewnienia dostepno$ci wsparcia ogdlnego, w tym w zakresie opieki

zdrowotnej i stuzb socjalnych, poradnictwa prawnego i psychologicznego, wsparcia finansowego,
pomocy mieszkaniowej, edukacji, szkolerr i pomocy w znalezieniu zatrudnienia'®, oraz wsparcia
specjalistycznego obejmujacego schroniska, bezplatne i calodobowe telefony zaufania,
specjalistyczne badania lekarskie i sadowe dla ofiar oraz uwzglednienie potrzeb dzieci
wystepujacych w roli §wiadkéw . Nalezy rowniez wprowadzi¢ $rodki majace na celu zachecanie
oséb bedacych s$wiadkami aktéw przemocy lub oséb majacych uzasadnione podstawy, by
podejrzewad, ze tego typu akt moze zosta¢ popelniony badz ze mozna spodziewac sie kolejnych
aktow przemocy, do zglaszania takich aktow, a takze przepisy dotyczace warunkoéw, na jakich
zglaszanie aktéow przemocy lub spodziewanych aktéw przemocy przez specjalistéw nie narusza
ich ogdélnego obowiazku zachowania poufnosci''.

119. Rozdzial V, ktéry dotyczy prawa materialnego, zawiera najbardziej szczegélowe
postanowienia. Po pierwsze, zobowiazuje si¢ w nim strony do zapewnienia ofiarom
odpowiednich $rodkéw prawa cywilnego przeciwko sprawcom przemocy fizycznej lub
psychicznej, w tym prawa domagania si¢ odszkodowania, jak réwniez do zapewnienia, by
malzenstwa zawarte pod przymusem mogly by¢ uniewazniane, anulowane lub rozwigzywane bez
nadmiernego ciezaru finansowego lub administracyjnego dla ofiary, a takze by przy ustalaniu
prawa do opieki i do widzenia z dzieckiem pod uwage byly brane przypadki przemocy objete
zakresem konwencji stambulskiej>. Po drugie, w tym rozdziale wymieniono czyny, ktére
wymagaja zastosowania instrumentéw prawa karnego, mianowicie przemoc psychiczna
z zastosowaniem naciskéw lub grézb, nekanie, przemoc fizyczng, przemoc seksualna (w tym
gwalt), przymusowe malzenistwa, okaleczanie narzadéw plciowych kobiet, przymusowa aborcje
lub sterylizacje oraz molestowanie seksualne'”. Zgodnie z tym rozdzialem strony maja takze
zapewni¢ kryminalizacje pomocnictwa i podzegania do popelnienia tych czyndéw, usilowania ich
popelnienia oraz podzegania oséb trzecich do ich popelnienia'*. Po trzecie, w rozdziale
V wskazano, ze strony maja podja¢ dzialania w celu zapewnienia, aby ,honor” nie mégt stanowi¢
uzasadnienia popelnienia takich przestepstw!® oraz aby przestepstwa okreslone zgodnie
z konwencja mialy zastosowanie bez wzgledu na charakter stosunkéw miedzy ofiara a sprawca '*“.
Po czwarte, strony s3 zobowigzane do przyjecia regulacji prawnych lub innych rozwigzan
niezbednych, by uznaé swoja wlasciwos¢ do scigania wszystkich przestepstw okreslonych zgodnie
z konwencjy, jezeli istnieje tacznik miedzy tym przestepstwem a ich terytorium lub jednym z ich
obywateli'”. Po piate, rozdzial V zobowiazuje strony do wprowadzenia odpowiednich
i odstraszajacych sankcji'® oraz do traktowania pewnych okolicznosci jako okolicznosci
obciagzajacych'’. Wreszcie w rozdziale V wskazano, ze strony moga, przy ustalaniu wyroku, bra¢
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"t Artykuly 27, 28.
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pod uwage wyroki wydane przez inna strone w zwiazku z przestepstwami okreslonymi zgodnie
z konwencja'”, a takze zakazano stosowania obowiazkowych alternatywnych sposobow
rozstrzygania sporow '

120. Rozdzial VI dotyczy prawa proceduralnego oraz $rodkéw ochrony podczas postepowania
przygotowawczego i postepowania sagdowego'*. Strony musza miedzy innymi zapewnié, aby
organy $cigania udzielaly ofiarom niezwlocznej ochrony, obejmujacej zbieranie dowoddéw ',
i przeprowadzaly oceneg ryzyka $mierci i powagi sytuacji'*. Szczegé6lna uwage nalezy zwréci¢ na
dostep sprawcéw do broni palnej. W porzadkach prawnych nalezy przewidzie¢ mozliwos¢
wydania nakazéw doraznych oraz zakazéw zblizania si¢ lub nakazéw ochronnych, bez
nadmiernego ciezaru finansowego lub administracyjnego dla ofiary'®*. Kazdy przypadek
naruszenia wydanych nakazéw lub zakazéw ma podlega¢ skutecznym, proporcjonalnym
i odstraszajagcym sankcjom karnym lub innym sankcjom prawnym. Strony maja zapewnié, aby
dowody zwigzane z wczes$niejszym zyciem seksualnym i trybem zycia ofiary byly dopuszczane
jedynie woéwczas, gdy jest to wlasciwe i konieczne'”; ponadto wszczecie postgpowania
przygotowawczego lub $cigania w zwiazku z najpowazniejszymi przestepstwami nie moze by¢
uzaleznione wylacznie od powiadomienia lub skargi ofiary'®. Strony zapewniaja takze, aby
instytucje rzadowe, organizacje pozarzadowe i doradcy wyspecjalizowani w sprawach przemocy
domowej mogli udziela¢ ofiarom pomocy i wsparcia, na zyczenie tych ofiar, w toku postepowania
przygotowawczego i postepowania sadowego dotyczacego przestepstw okreslonych zgodnie
z konwencja stambulska. W tym rozdziale konwencji ustanowiono niewyczerpujacy katalog
srodkéw sluzacych ochronie praw i intereséw ofiar, w tym ich szczegélnych potrzeb jako
swiadkéw na wszystkich etapach postepowania przygotowawczego i postepowania sadowego.
Szczegdlna uwage nalezy zwrdécic¢ na specjalne potrzeby dzieci bedacych ofiarami i swiadkami'*.
Strony musza tez zapewni¢ prawo do pomocy prawnej'”, za§ terminy przedawnienia
w przypadku najpowazniejszych przestepstw maja by¢ okreslone w taki sposéb, aby umozliwialy
skuteczne wszczecie $cigania po osiagnieciu przez ofiare petnoletnosci'®.

121. W rozdziale VII zapisano, ze strony maja rowniez przyjac¢ regulacje prawne niezbedne do
zapobiegania sytuacjom, w ktérych na prawo pobytu ofiary maja wplyw srodki majace na celu
zwalczanie przemocy®!, oraz regulacje prawne niezbedne do zapewnienia, by przemoc wobec
kobiet ze wzgledu na ple¢ mogla by¢ uznawana za forme prze$ladowania i forme powaznej
szkody dajaca podstawy do przyznania ochrony dodatkowej lub uzupetniajacej w rozumieniu
Konwencji dotyczacej statusu uchodzcéw, ktora zostala podpisana w Genewie w dniu 28 lipca
1951 r."%. Ponadto strony musza wprowadzi¢ procedury azylowe uwzgledniajace kwestie pici
spoleczno-kulturowej. Ten rozdzial ma takze na celu zapewnienie, aby zasada non-refoulement
byla w kazdych okoliczno$ciach stosowana do ofiar przemocy wobec kobiet *.
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122. Rozdzial VIII jest po$wiecony wspdlpracy miedzynarodowej stron w zakresie wdrazania
konwencji stambulskiej. W szczegdélnosci strony musza zagwarantowaé¢ mozliwo$¢ dochodzenia
roszczen w odniesieniu do przestgpstw popelnionych na terytorium innej strony tej konwencji
w panstwie zamieszkania ofiary*. Jezeli dana osoba jest bezposrednio zagrozona aktami
przemocy, strony powinny wymienia¢ si¢ informacjami w celu podjecia §rodkéw ochronnych '*.
W dodatku, uprawnia ona w szczegdlnosci strony poszkodowane do uzyskania informacji
o wyniku dzialania podjetego zgodnie z tym rozdzialem poprzez organizowanie wymiany
informacji w tym wzgledzie miedzy stronami tej konwencji *.

123. W rozdziale IX ustanowiono mechanizm monitorujacy wdrazanie konwencji stambulskiej,
nad ktérym czuwa Grevio.

124. Zgodnie z rozdzialem X konwencja stambulska nie ma wplywu na zobowigzania ciazace na
stronach na podstawie innych uméw miedzynarodowych, a strony moga zawiera¢ miedzy soba
inne porozumienia miedzynarodowe w sprawach objetych zakresem stosowania konwencji
w celu uzupelnienia lub wzmocnienia jej postanowien.

125. W rozdziale XI okreslono procedure wprowadzania poprawek do konwencji stambulskie;j.

126. Rozdzial XII zawiera postanowienia konicowe. W sposéb wyrazny wskazano w nim, ze
konwencja stambulska jest otwarta do podpisu dla Unii Europejskiej*’. W rozdziale tym uscislono
réwniez, ze zastrzezenia mozna sklada¢ jedynie w ograniczonych przypadkach i pod pewnymi
warunkami %,

127. Jak zauwazyla Komisja we wniosku dotyczacym decyzji Rady w sprawie podpisania,
w imieniu Unii Europejskiej, Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy
wobec kobiet i przemocy domowej'®, zawarcie przez Uni¢ konwencji stambulskiej bedzie
prawdopodobnie dotyczylo wielu kompetencji posiadanych wylacznie przez Unie lub dzielonych
przez Unie z panstwami czlonkowskimi. W zwiazku z tym znaczenie moze mie¢ teoretycznie
wiele przewidzianych w TFUE podstaw prawnych, takich jak ,art. 16 (ochrona danych
osobowych), art. 19 ust. 1 (dyskryminacja ze wzgledu na ptec), art. 23 (ochrona konsularna
obywateli innego panstwa czlonkowskiego), art. 18 , 21, 46, 50 (swobodny przeplyw oséb,
swobodny przeplyw pracownikéw i swoboda przedsiebiorczosci), art. 78 (azyl, ochrona
uzupelniajaca i ochrona czasowa), art. 79 (imigracja), art. 81 (wspodtpraca sadowa w sprawach
cywilnych), art. 82 (wspéipraca wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych), art. 83
(ogblnounijna definicja przestepstw i kar w dziedzinach szczegélnie powaznej przestepczosci
o wymiarze transgranicznym), art. 84 ($rodki na rzecz zapobiegania przestepczos$ci
nieprowadzace do harmonizacji przepisow) i art. 157 (réwno$¢ szans i rowno$¢ traktowania
mezczyzn i kobiet w dziedzinie zatrudnienia i pracy)”. Do tych podstaw prawnych mozna tez
doda¢, niewymienione przez Komisje, art. 165 TFUE (rozwdj edukacji o wysokiej jakosci),
art. 166 TFUE (urzeczywistnianie polityki ksztalcenia zawodowego) czy tez art. 336 TFUE
(warunki zatrudnienia urzednikéw i pracownikéw Unii) .

B Artykut 62.
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137 Artykul 75 ust. 1.
13 Konwencje stambulska uzupelnia zatacznik okreslajacy przywileje i immunitety przystugujace cztonkom Grevio oraz innym czlonkom
delegacji skladajacym wizyty w poszczegdlnych krajach w zwigzku z wypelnianiem ich zadan.

13 COM(2016) 111 final.

140 Jak réwniez, w odniesieniu do EBC i EBI, art. 36 Protokolu (nr 4) w sprawie statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych

i Europejskiego Banku Centralnego oraz art. 11 ust. 7 Protokotu (nr 5) w sprawie statutu Europejskiego Banku Inwestycyjnego.
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128. Jak juz jednak wyjasnilem, podstawa prawna nie ma lub podstawy prawne aktu nie maja
odzwierciedla¢ catosci kompetencji wykonanych w celu jego przyjecia. Decyzja upowazniajaca do
zawarcia konwencji stambulskiej przez Unie powinna by¢ oparta wylacznie na podstawie prawnej
odpowiadajacej czy podstawach prawnych odpowiadajacych aspektowi, ktéry bedzie stanowit
srodek ciezkosci owej decyzji.

C. Okreslenie glownych celow i elementow skladowych decyzji upowazniajgcej do zawarcia
konwencji stambulskiej w imieniu Unii

129. Gdyby odpowiedz, jakiej nalezy udzieli¢ na pytanie pierwsze lit. a), zalezala jedynie od celow
i elementéw sktadowych konwencji stambulskiej, wystarczytoby wskaza¢, ze cho¢ owa konwencja
ma szereg elementéw skladowych, to bez watpienia cel polegajacy na eliminacji dyskryminacji ze
wzgledu na ple¢ stanowi jej gléwny cel oraz element skladowy'. Jak bowiem wskazano
w sprawozdaniu wyjasniajacym do tej konwencji, ma ona na celu — co wynika z jej preambuly —
uznanie, ze istnieje ,zwigzek miedzy wyeliminowaniem przemocy wobec kobiet i osiagnieciem
réownosci plci w wymiarze prawnym i faktycznym”'*2. Ponadto w tym dokumencie zauwazono, ze
»Z definicji »przemocy wobec kobiet« jasno wynika, Zze — na potrzeby stosowania konwencji —
przemoc wobec kobiet nalezy rozumie¢ jako naruszenie praw czlowieka i forme
dyskryminacji”*®. W zwiazku z tym, w braku bardziej szczegétowej podstawy prawnej,
odpowiednig podstawa prawna wydaje sie by¢ art. 3 ust. 3 TUE w zwigzku z art. 19 TFUE, zgodnie
z ktérym Unia moze ,podja¢ $rodki niezbedne w celu zwalczania wszelkiej dyskryminacji ze
wzgledu na ptec”.

130. Jak juz wcze$niej wspomniatem, aby jednak wskaza¢ podstawe prawna, na jakiej nalezy
oprze¢ decyzje upowazniajaca do zawarcia konwencji stambulskiej w imieniu Unii, nalezy wziac
pod uwage nie tylko cele i elementy skladowe tej konwencji, lecz takze wilasciwe dla samej tej
decyzji cele i elementy skltadowe.

131. W niniejszej sprawie w mniejszym lub wiekszym stopniu przyjmuje si¢ za pewnik, ze Rada
nie chce, aby Unia skorzystala z kompetencji innych niz te, ktére odpowiadaja postanowieniom
przywolanym w pytaniu zadanym przez Parlament, wéréd ktérych to postanowien, jak sie
okazuje, nie wymieniono ani art. 3 ust. 3 TUE, ani art. 19 TFUE.

132. W zwiazku z tym decyzja upowazniajaca do zawarcia konwencji stambulskiej w imieniu Unii
moze by¢ oparta na tych postanowieniach jedynie wéwczas, gdy — co najmniej — okaze sie, ze Unia
musi koniecznie skorzysta¢ z odnosnej kompetencji zewnetrzne;j.

133. W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze eliminacja dyskryminacji ze wzgledu na pte¢ nie jest
jedna z dziedzin wymienionych w art. 3 ust. 1 TFUE, w odniesieniu do ktérych Unii przyznano
wyraznie wylaczna kompetencje. Jesli chodzi o rézne przewidziane w art. 3 ust. 2 TFUE sytuacje,
w ktérych Unii przystuguje wylaczna kompetencja zewnetrzna, wydaje sig, Ze istotna jest jedynie
trzecia sytuacja przewidziana w tymze ustepie 2 (okre$lajacym, kiedy Unia ma wylaczna
kompetencje zewnetrzna do zawarcia umowy miedzynarodowej), mianowicie sytuacja, w ktorej
postanowienia umowy miedzynarodowej moga wplywac¢ na wspélne zasady Unii.

41 Zobacz na ten temat, w odniesieniu do kwestii, czy kompetencja zewnetrzna Unii w zakresie zwalczania dyskryminacji ma charakter
wylaczny, czy tez nie, S. Prechal, The European Union’s Accession to the Istanbul Convention, w: An Ever-Changing Union?,
Perspectives on the Future of EU Law in Honour of Allan Rosas, ed. K. Lenaerts, J.-C. Bonichot, H. Kanninen, C. Naome, P. Pohjankoski,
Oxford, Hart Publishing 2019, s. 285 i nast.

92 Punkt 31 sprawozdania wyjasniajacego.

14 Punkt 40 sprawozdania wyjasniajacego.
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134. Jak juz wyjasnilem wcze$niej, skoro konwencja stambulska ustanawia jedynie normy
minimalne, to aby Unii mozna bylo przyzna¢ wylaczna kompetencje w zwigzku z istnieniem
wspoélnych zasad, na ktére zawarcie owej konwencji mogloby mie¢ wptyw, musi by¢ spetniony
warunek przewidujacy, ze owe wspélne zasady nie ograniczaja si¢ do ustanowienia norm
minimalnych. Niemniej jednak wspdlne zasady przyjete w dziedzinie walki z dyskryminacja ze
wzgledu na ple¢, ktére wynikaja z dyrektywy 2000/78/WE', dyrektywy 2004/113/WE™,
dyrektywy 2006/54/WE™¢ lub dyrektywy 2010/41/UE'¥, ustanawiaja jedynie normy minimalne,
poniewaz we wszystkich tych aktach prawnych zapisano, ze panstwa czlonkowskie moga
wprowadzac lub utrzymywac korzystniejsze przepisy.

135. Majac na uwadze aktualng tre$§¢ wspdlnych zasad w dziedzinie walki z dyskryminacja ze
wzgledu na ple¢, nalezy stwierdzi¢, ze Unii nie przysluguje wylaczna kompetencja zewnetrzna
w tej dziedzinie. W zwigzku z tym Unia nie jest zobowiazana do wykonania swojej kompetencji
w dziedzinie walki z dyskryminacja ze wzgledu na ple¢ w celu zawarcia konwencji stambulskiej .
Skoro pytanie zadane Trybunalowi opiera si¢ na zalozeniu, ze Unia nie skorzysta, co do zasady,
z innych kompetencji anizeli z tych, ktére dotycza azylu i wspétpracy wymiaréw sprawiedliwosci
w sprawach karnych, to art. 3 ust. 3 TUE i art. 19 TFUE nie stanowia odpowiednich podstaw
prawnych przyjecia decyzji o zawarciu konwencji stambulskiej w imieniu Unii.

136. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby przejs¢ w tym miejscu do zbadania, czy
istnieja podstawy prawne, ktére, cho¢ nie pokrywaja si¢ w pelni z ta konwencja, moga jednak
obejmowac jej istotne czesci i ktore jednocze$nie odpowiadaja kompetencjom, jakie Unia bedzie
musiata lub jakie zamierza wykona¢ przy zawieraniu tej konwencji. Rzeczywiscie, okolicznos¢, ze
Unia powinna skorzysta¢ z kompetencji innych niz te odpowiadajace podstawom prawnym
wymienionym przez Parlament w jego pytaniach, nie jest sama w sobie wystarczajaca do tego,
aby wzieto je pod uwage w tym celu; jest rowniez konieczne, aby te kompetencje obejmowaty
elementy skladowe o przynajmniej tym samym znaczeniu co elementy skladowe objete
wymienionymi przez Parlament podstawami prawnymi.

137. Rozpoczne zatem od przeanalizowania, czy istnieja kompetencje inne niz te wskazane przez
Parlament w pytaniu zadanym Trybunatowi, ktére wydawalyby sie wystarczajaco odpowiednie
i ktére Unia bedzie zobowigzana wykona¢ w celu zawarcia konwencji stambulskie;j.

4 Dyrektywa Rady z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajaca ogdélne warunki ramowe réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy
(Dz.U. 2000, L 303, s. 16).

14 Dyrektywa Rady z dnia 13 grudnia 2004 r. wprowadzajaca w zycie zasade réwnego traktowania mezczyzn i kobiet w zakresie dostepu do
towaréw i uslug oraz dostarczania towaréw i ustug (Dz.U. 2004, L 373, s. 37).

146 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady réwnosci szans oraz
réwnego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (wersja przeredagowana) (Dz.U. 2006, L 204, s. 23).

147 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 lipca 2010 r. w sprawie stosowania zasady réwnego traktowania kobiet i mezczyzn
prowadzacych dzialalno$¢ na wlasny rachunek oraz uchylajaca dyrektywe Rady 86/613/EWG (Dz.U. 2010, L 180, s. 1).

1 W tym wzgledzie nie wydaje mi sie, aby fakt, ze w deklaracji 19 doltaczonej do Aktu konicowego konferencji miedzyrzadowej, ktéra
przyjela traktat z Lizbony podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r., zwrécono uwage na potrzebe zwalczania wszelkiego rodzaju przemocy
w rodzinie, byt w stanie podwazy¢ ten wniosek, poniewaz owa deklaracja, inaczej niz protokoly i zalgczniki do traktatéw, ma jedynie,
w najlepszym razie, warto$¢ interpretacyjna.
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D. W przedmiocie istnienia podstaw prawnych, innych niz te wskazane przez Parlament
w jego pytaniu, odpowiadajgacych z jednej stromy kompetencjom, ktore Unia bylaby
zobowigzana wykonad, a z drugiej strony, celom i elementom konwencji stambulskiej, ktore
mogg byc¢ uznane za posiadajgce przynajmniej to samo znaczenie jak te objete podstawami
wskazanymi przez Parlament

138. Jedynie cztery sposr6d wymienionych w pkt 127 niniejszej opinii kompetencji, ktérych moze
dotyczy¢ konwencja stambulska, wydaja sie¢ by¢ wystarczajaco odpowiednie, aby uzasadnic¢
bardziej doglebna analize; chodzi tu mianowicie o art. 165 TFUE (rozwdj edukacji o wysokiej
jakosci), art. 166 TFUE (urzeczywistnianie polityki ksztalcenia zawodowego), art. 81 TFUE
(wspélpraca sadowa w sprawach cywilnych) oraz o art. 336 TFUE (warunki zatrudnienia
urzednikéw i pracownikéw Unii).

W przedmiocie tych aspektow konwencji stambulskiej, ktére dotyczg edukacji i ksztatcenia
zawodowego

139. Zgodnie z art. 6 TFUE Unia dysponuje jedynie kompetencja pomocnicza w sprawach
dotyczacych edukacji i ksztalcenia zawodowego. Z samego charakteru tej kompetencji wynika, ze
nie moze ona zosta¢ wyczerpana przez Unie, tak wiec Unia nigdy nie jest zobowiazana do jej
wykonania.

W przedmiocie tych aspektéow konwencji stambulskiej, ktore dotyczg wspdlpracy sqdowej
w sprawach cywilnych

140. Zgodnie z art. 81 ust. 1 TFUE wspdlpraca sadowa w sprawach cywilnych majacych skutki
transgraniczne wchodzi w zakres kompetencji, ktore Unia dzieli z panstwami czlonkowskimi.
W zdaniu drugim tego postanowienia doprecyzowano, ze ta wspdlpraca moze obejmowac
przyjmowanie s$rodkéw w celu zblizenia przepisow ustawowych i wykonawczych panstw
czlonkowskich ™. W art. 81 ust. 2 TFUE ustanowiono wyczerpujacy katalog celéw, do ktérych
osiggniecia maja zmierzac potencjalnie przyjmowane przez Unie $rodki.

141. Na podstawie tego postanowienia Unia przyjela szereg réznych aktow prawnych. Niektére
z nich, takie chociazby jak dyrektywa 2003/8/WE, ktéra ma na celu usprawnienie dostepu do
wymiaru sprawiedliwosci w sporach transgranicznych, ustanawiaja jedynie normy minimalne '*°.
Podobnie w art. 1 ust. 2 dyrektywy 2008/52/WE'' wskazano, ze owa dyrektywa nie ma
zastosowania w odniesieniu do praw i obowiazkéw, ktérymi zgodnie z wlasciwym
obowigzujacym prawem strony nie moga swobodnie dysponowaé. W zwigzku z tym ta dyrektywa
nie stoi na przeszkodzie temu, by panstwa czlonkowskie zakazaly, w niektérych dziedzinach,
korzystania z mediacji .

14 Z okolicznosci, ze art. 81 ust. 1 TFUE nie zawiera zadnych norm proceduralnych, nalezy wyprowadzi¢ wniosek, iz owe $rodki zblizania
ustawodawstw musza by¢ powigzane z celami wymienionymi w tych dwdch postanowieniach. W szczegdlnosci, o ile w art. 81
ust. 3 TFUE jest mowa o prawie rodzinnym, o tyle owo postanowienie odnosi si¢ wytacznie do srodkéw dotyczacych prawa rodzinnego
majacych skutki transgraniczne (z czego a contrario wynika, ze aspekty prawa rodzinnego niemajace takiego wymiaru naleza do
wylacznej kompetencji panistw cztonkowskich).

15 Dyrektywa Rady z dnia 27 stycznia 2003 r. w celu usprawnienia dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci w sporach transgranicznych
poprzez ustanowienie minimalnych wspdlnych zasad odnoszacych sie do pomocy prawnej w sporach o tym charakterze (Dz.U. 2003,
L 26, s. 41). Zobacz art. 1 ust. 1 i art. 19 tej dyrektywy.

151 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie niektdérych aspektéw mediacji w sprawach cywilnych
i handlowych (Dz.U. 2008, L 136, s. 3).

Ponadto owa dyrektywa, jak wskazano w jej art. 4, przewiduje jedynie, Ze paristwa czlonkowskie maja wspierac korzystanie z mediacji.
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142. Sa tez jednak i takie akty prawne, ktére z pewnos$cia nie ustanawiaja jedynie norm
minimalnych . W szczegdlnosci Trybunal orzek! juz, ze Unia nabyla kompetencje zewnetrzna
w odniesieniu do ustanawiania mechanizmdéw uznawania orzeczen sadowych *.

143. W zakresie, w jakim art. 62 konwencji stambulskiej stanowi, ze jej sygnatariusze maja ze soba
wspélpracowaé w celu wykonywania wlasciwych wyrokéw cywilnych i karnych wydanych przez
wladze sadowe stron, w tym nakazéw ochrony, Unia bedzie w koncu zobowiazana wykonaé
swoja wylaczna kompetencje zewnetrzna w dziedzinie wspétpracy sadowej w sprawach cywilnych
w odniesieniu do niektérych postanowien konwencji, takich jak jej art. 62 ust. 1 lit. a).

W przedmiocie tych aspektow konwencji stambulskiej, ktore dotyczg okreslania warunkéw
zatrudnienia urzednikow i pracownikow Unii

144. Zgodnie z art. 336 TFUE Parlament Europejski i Rada, stanowiac w drodze rozporzadzen
zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza i po konsultacji z innymi zainteresowanymi
instytucjami, uchwalaja regulamin pracowniczy urzednikéw Unii Europejskiej oraz warunki
zatrudnienia innych pracownikéw Unii.

145. Prawda jest, ze warunki zatrudnienia przez Unig calosci jej personelu nie wykazuja zwiazku
z dziedzinami, o ktérych mowa w art. 3 i 6 TFUE. Tym samym, zgodnie z art. 4 ust. 1 TFUE, Unia
dzieli t¢ kompetencje z panstwami czlonkowskimi. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ta kompetencja
zostala wyczerpana wskutek przyjecia rozporzadzenia (EWG) nr 31, (EWEA) nr 11
ustanawiajacego regulamin pracowniczy urzednikéw i warunki zatrudnienia innych
pracownikéw Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej i Europejskiej Wspdlnoty Energii
Atomowej’®; tym samym przyjmuje sie, ze Unia nabyla w tej dziedzinie, na podstawie art. 3
ust. 2 TUE, wylaczna kompetencje zewnetrzna.

146. Wynika z tego, ze oprécz podstaw prawnych wskazanych przez Parlament nalezy réwniez
zbadac art. 81 1 336 TFUE w celu ustalenia, na jakiej podstawie prawnej lub na jakich podstawach
prawnych nalezy przyja¢ decyzje upowazniajaca do zawarcia, w imieniu Unii, konwencji
stambulskie;j.

147. Jesli chodzi o kompetencje inne anizeli cztery przeanalizowane powyzej kompetencje oraz
kompetencje wskazane w pytaniu zadanym przez Parlament, to uwazam, ze nawet jesli niektore
postanowienia konwencji stambulskiej wchodza w zakres tych kompetencji, to owe
postanowienia najpewniej nie wplyna, z przyczyn, ktére juz wskazalem, na $rodek ciezkosci
zadnej przyjetej przez Unie¢ decyzji o zawarciu rzeczonej konwencji. Wynika to albo z tego, ze
Unia nie jest zobowigzana skorzysta¢ z tych kompetencji, albo z tego, ze owe postanowienia
mozna w tych okolicznosciach uzna¢ za majace charakter pomocniczy.

15 Zobacz na przyklad art. 6773 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1215/2012 z dnia 12 grudnia 2012 r. w sprawie
jurysdykeji i uznawania orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych (Dz.U. 2012, L 351, s. 1).

% Opinia 1/03 (nowa konwencja z Lugano) z dnia 7 lutego 2006 r., EU:C:2006:81, pkt 173.

1% Rozporzadzenie Rady (EWG, Euratom, EWWIiS) nr 259/68 z dnia 29 lutego 1968 r. ustanawiajace Regulamin pracowniczy urzednikéw
Wspélnot Europejskich i Warunki zatrudnienia innych pracownikéw Wspélnot oraz ustanawiajace specjalne $rodki stosowane
tymczasowo wobec urzednikéw Komisji (Dz.U. 1968, L 56, s. 1), ostatnio zmienione rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE, Euratom) nr 1023/2013 z dnia 22 pazdziernika 2013 r. zmieniajagcym Regulamin pracowniczy urzednikéw Unii Europejskiej
i Warunki zatrudnienia innych pracownikéw Unii Europejskiej (Dz.U. 2013, L 287, s. 15).
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E. Koncowa ocena: w przedmiocie podstaw prawnych wskazanych przez Parlament oraz tych
podstaw uprzednio zidentyfikowanych jako zaréwno odpowiadajgce kompetencjom, ktore
nalezy wykonac jak i obejmujacych wystarczajgco odpowiednie cele i elementy skladowe
konwencji stambulskiej

148. Wydaje mi sig, Ze na wstepie nalezy ponownie zwrdci¢ uwage na aspekt, ktéry przesadza
o specyficznym charakterze niniejszej sprawy, mianowicie na fakt, iz Unia nie wykona wszystkich
kompetencji, ktére dzieli z panstwami czlonkowskimi. W szczegélnosci wydaje sie, ze Unia nie
bedzie musiata wykona¢ kompetencji, ktéra zostalaby uznana za pokrywajaca sie z celami
i dominujacymi elementami skladowymi konwencji stambulskiej, mianowicie kompetencji

w dziedzinie walki z dyskryminacjg ze wzgledu na ple¢'*.

149. W zwiazku z tym inne podstawy prawne, ktére w przeciwnym razie mialyby charakter
incydentalny, moga sie sta¢ odpowiednie. Nalezy jednak przypomnie¢, ze jedynie w bardzo
niewielkiej cze$ci pokrywaja sie one z celami i elementami sktadowymi konwencji stambulskie;j.
Dlatego wiec, jak juz wyjasnitem, odpowiednia podstawe prawna lub odpowiednie podstawy
prawne nalezy wskaza¢ nie w sposéb bezwzgledny, lecz poprzez poréwnanie do innych mozliwych
podstaw.

150. Parlament zmierza do uzyskania odpowiedzi na pytanie, czy decyzja upowazniajaca do
zawarcia konwencji stambulskiej moze by¢ w sposéb wazny oparta, jak przewiduje to Rada, na
art. 82 ust. 2 i art. 84 TFUE, czy tez raczej ten akt powinien mie¢ za podstawe art. 78 ust. 2,
art. 82 ust. 2 i art. 83 ust. 1 TFUE. Oprdcz tych podstaw prawnych, w przypadku ktérych nalezy
uzna¢, ze odpowiadaja one kompetencjom, ktére Unia zdecydowala sie wykona¢, konieczne jest
rowniez uwzglednienie, z przyczyn wskazanych powyzej, art. 81 i 336 TFUE. Proponuje, aby
w pierwszej kolejnosci zajac sie art. 82 ust. 2, art. 83 ust. 1 i art. 84 TFUE, ktére znajduja sie
w czesci trzeciej tytul V rozdzial 4 TFUE i ktére dotycza wspélpracy wymiaréw sprawiedliwosci
w sprawach karnych, oraz art. 81 ust. 1 TFUE.

151. Na wstepie mozna wskazad, ze art. 82 ust. 2 TFUE przyznaje Unii kompetencje w zakresie
ustanawiania norm minimalnych majacych na celu utatwienie wzajemnego uznawania wyrokéow
i orzeczen sadowych w sprawach karnych oraz w zakresie nawigzywania i zaciesniania
wspolpracy policyjnej i wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych o wymiarze
transgranicznym. W akapicie drugim tego postanowienia doprecyzowano jednak, ze te normy
dotycza — w braku uprzedniej decyzji Rady okreslajacej z géry inne szczegdlne aspekty
postepowania karnego — wzajemnego dopuszczania dowodéw miedzy panstwami
czlonkowskimi, praw jednostek w postepowaniu karnym lub praw ofiar przestepstw '*".

W tym wzgledzie nie mozna wykluczy¢, ze panstwa czlonkowskie obawialy sie, ze jezeli Unia skorzysta z tej kompetencji, to z kolei
sprawi, ze stanie sie ona, na podstawie art. 83 ust. 2 TFUE, wlasciwa do samodzielnej kryminalizacji czynéw okreslonych w tej
konwencji. Zobacz takze podobnie wyrok z dnia 13 wrze$nia 2005 r., Komisja/Rada, C-176/03, EU:C:2005:542, pkt 48.

Uwazam, ze dla utrzymania skuteczno$ci (effet utile) art. 83 ust. 1 TFUE pojecie ,praw ofiar przestepstw” nalezy rozumie¢ w sposéb
wylaczajacy kryminalizacje okres$lonych czynéw.
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152. Jak juz wspomnialem, w rozdziale VIII konwencji stambulskiej dazy sie¢ do nawiazania
miedzynarodowej wspélpracy sadowej ukierunkowanej na dziedzine prawa karnego. Dlatego tez
postanowienia zawarte w tym rozdziale wejda najpewniej w zakres art. 82 ust. 2 TFUE".
Poniewaz panstwa czlonkowskie nadal w duzej mierze maja wylaczna kompetencje w sprawach
karnych, uwazam ze — spos$rédd wszystkich mozliwych podstaw prawnych — art. 82 ust. 2 TFUE
stanowi, w ujeciu poréwnawczym oraz w braku jakiejkolwiek woli po stronie Unii wykonania
kompetencji, ktora przystuguje jej w sprawach dotyczacych réwnego traktowania, te podstawe
prawna, ktéra prawdopodobnie pokryje sie z prawnym Srodkiem cigezkosci w odniesieniu do tego,
czym bedzie przyszla decyzja upowazniajaca do zawarcia konwencji stambulskiej w imieniu Unii.
W tym wzgledzie znamienny jest fakt, ze trzy instytucje, ktére przedstawily uwagi na pismie,
mianowicie Parlament Europejski, Rada i Komisja, jednomys$lnie utrzymuja, iz art. 82
ust. 2 TFUE stanowi jedna z odpowiednich materialnych podstaw prawnych przyjecia decyzji
upowazniajacej Unie do zawarcia konwencji stambulskiej.

153. Moim zdaniem w takiej sytuacji art. 81 ust. 1 TFUE nie moze stanowi¢ jednej z podstaw
prawnych decyzji upowazniajacej do zawarcia konwencji stambulskiej w imieniu Unii. Wszak
z ogolnej systematyki tej konwencji wyraznie wynika, ze te sposrdéd jej celéw i elementéw
skladowych, ktére prawdopodobnie wchodzilyby w zakres wspélpracy sadowej w sprawach
cywilnych, sa pomocnicze wzgledem aspektéw dotyczacych nawigzania miedzynarodowej
wspolpracy w sprawach karnych. Zaréwno postanowienia rozdziatu VIII (art. 62—65), jak i og6lna
systematyka tej konwencji jasno $§wiadcza bowiem o tym, ze jej celem jest nadanie priorytetu
reakcji prawnokarnej na przemoc wobec kobiet oraz ze przewidywana wspodlpraca
miedzynarodowa dotyczy przede wszystkim spraw karnych. W tych okolicznosciach uwazam, ze
postanowienia konwencji stambulskiej dotyczace nawiazania wspotpracy sadowej w sprawach
cywilnych maja zasadniczo charakter pomocniczy wzgledem aspektéw zwigzanych ze wspélpraca
w sprawach karnych, do ktérej nawigzania zmierza owa konwencja.

154. Co sie tyczy art. 83 ust. 1 TFUE, to postanowienie to przyznaje Unii kompetencje do
ustanawiania norm minimalnych odnoszacych sie¢ do okreslania przestepstw oraz kar
w dziedzinach szczegdlnie powaznej przestepczosci o wymiarze transgranicznym, wynikajacych
z rodzaju lub skutkéw tych przestepstw lub ze szczegélnej potrzeby wspdlnego ich zwalczania.
Akapit drugi zawiera jednak wyczerpujacy wykaz odnos$nych dziedzin, ktérymi sa terroryzm,
handel ludZzmi oraz seksualne wykorzystywanie kobiet i dzieci, nielegalny handel narkotykami,
nielegalny handel bronig, pranie pieniedzy, korupcja, falszowanie $rodkéw platniczych,

1% Mozna wprawdzie zauwazy¢, ze, po pierwsze, art. 54, ktory jest zawarty w rozdziale VI owej konwencji, wprowadza pewne obowiazki
dotyczace postepowania dowodowego. Po drugie, art. 49-53 i art. 56-58, ktére znajduja si¢ w tym samym rozdziale, maja na celu
zagwarantowanie pewnych praw ofiar w postepowaniu karnym. Po trzecie, postanowienia rozdziatu IV, jak réwniez art. 29-32, ktdre sa
zawarte w rozdziale V, przewiduja ustanowienie na rzecz ofiar przestepstw pewnych rozwigzan proceduralnych. Niemniej jednak
nalezy pamigtaé, ze zgodnie z brzmieniem art. 82 ust. 2 TFUE na podstawie tego postanowienia Unii przyznaje si¢ wylacznie
kompetencje do przyjmowania $rodkéw dotyczacych ,[...] wzajemnego dopuszczania dowodéw miedzy pafistwami czlonkowskimi;
[...] praw jednostek w postepowaniu karnym [oraz] [...] praw ofiar przestepstw”. Celem tych poszczegélnych postanowien nie jest
jednak ulatwienie wzajemnego uznawania wyrokéw i orzeczen sadowych; ponadto trudno jest mi przyjaé, ze przemoc wobec kobiet
stanowi sprawe karna o wymiarze transgranicznym, chyba ze nalezaloby uzna¢, iz taki przymiot mozna przypisaé wszystkim
zachowaniom przestepczym. W tym wzgledzie pragne zauwazyé, ze w wyroku z dnia 13 czerwca 2019 r., Moro (C-646/17,
EU:C:2019:489 pkt 29-37), Trybunal bardzo zwazal na to, by nie zaja¢ stanowiska w tej kwestii.
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przestepczo$¢ komputerowa i przestepczos¢ zorganizowana. Wprawdzie zgodnie z akapitem
trzecim Rada moze przyja¢ decyzje o uzupelnieniu tego wykazu, jednak wydaje sie, ze jak dotad

nie skorzystata ona z tej mozliwo$ci'®.

155. Majac na uwadze wykaz dziedzin wskazanych obecnie w art. 83 ust. 1 TFUE, wydaje sig, ze
zawarte w konwencji stambulskiej postanowienia dotyczace prawa karnego materialnego nie
wchodza w zakres kompetencji Unii, lecz ze kompetencje w tym wzgledzie zachowuja panstwa
czlonkowskie. Moim zdaniem okoliczno$¢, ze w pewnych przypadkach akty przemocy wchodzace
w zakres konwencji moga sie wpisywa¢ w ramy handlu ludzmi lub seksualnego wykorzystywania
kobiet i dzieci, saima w sobie nie wystarcza, by przyja¢ wniosek, iz niektére postanowienia
konwencji stambulskiej moga prawdopodobnie by¢ objete kompetencja Unii wynikajaca z art. 83
ust. 1 TFUE. Wydaje mi si¢ zatem, ze wskazanie tej podstawy prawnej jest w kazdym razie
wykluczone.

156. Jesli chodzi o art. 84 TFUE, to celem tego postanowienia jest umozliwienie Unii ustanawiania
srodkéw w celu promowania i wspierania dzialania panstw czlonkowskich w dziedzinie
zapobiegania przestepczosci, z wylaczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepiséw ustawowych
i wykonawczych. Nalezy wiec zada¢ sobie pytanie, czy konwencja stambulska, w razie gdyby
zostala ona zawarta przez Unig, bedzie zobowigzywa¢ Unie do ustanawiania $rodkéw
wspierajacych.

157. W tym wzgledzie owa konwencja naklada na sygnatariuszy szereg zobowiazan do podjecia
pewnej liczby dzialan zapobiegawczych i ochronnych lezacych bezposrednio w gestii
sygnatariuszy. Moim zdaniem art. 84 TFUE nie nalezy wszakze nadawal zbyt restrykcyjnej
wykladni, zgodnie z ktéra to postanowienie zezwala jedynie na przyjmowanie $rodkow
skierowanych do panstw czlonkowskich; nalezy bowiem raczej przyjaé, ze zezwala ono réwniez,
jak jasno $§wiadczy o tym jego brzmienie, na przyjmowanie srodkéw w celu wspierania dziatania
panstw, to znaczy srodkéw uzupelniajacych srodki przyjmowane przez panstwo, bez wykluczania
jednak, iz moze ono dotyczy¢ bezposrednio osé6b fizycznych.

158. W odniesieniu do znaczenia celéw i elementéw skladowych konwencji stambulskiej
dotyczacych zapobiegania przestepczosci, skoro jak juz wyjasnitem, Unia nie wykona wszystkich
swoich kompetencji, w szczegdlnosci za$ swojej kompetencji w dziedzinie zwalczania
dyskryminacji ze wzgledu na ple¢, ocena dominujacego lub gtéwnego albo tez pomocniczego
charakteru podstawy prawnej staje sie ocena wzgledna. Innymi slowy, dominujacy lub gléwny
charakter okreslonych celéw i elementéw skladowych musi by¢ oceniany w odniesieniu do
innych celéw i elementéw skladowych konwencji stambulskiej, ktére stana si¢, z uwagi na
podjeta przez Unie decyzje o wykonaniu odno$nych kompetencji, wiazace dla Unii.

1% Rada moglaby skorzystaé¢ z tej mozliwosci, jezeli okaze sig, ze panstwo czlonkowskie nie ratyfikuje konwencji stambulskiej, aby
ograniczy¢ narazenie Unii na ryzyko pociagniecia jej do odpowiedzialnosci za nieusprawiedliwione nieprzestrzeganie konwencji
stambulskiej przez panstwo czlonkowskie. Prawda jest, ze art. 83 ust. 2 TFUE ustanawia wymoég, zgodnie z ktérym ,zblizanie
przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkowskich w sprawach karnych [musi sie okazac] niezbedne w celu zapewnienia
skutecznego wprowadzania w zycie polityki Unii w dziedzinie, ktdra stala si¢ przedmiotem $rodkéw harmonizujacych”, lecz dokladnie
tak wlasnie bedzie, gdyby si¢ okazalo, ze panistwo czlonkowskie nie wykonuje, a nawet nie zawiera, konwencji stambulskiej. W zwiazku
z tym Unia moglaby na podstawie tego postanowienia przyznac sobie wylaczng kompetencje w odniesieniu do wszystkich postanowieri
owej konwencji, ktére maja na celu kryminalizacje okreS§lonych czynéw, a tym samym, w oparciu o teori¢ sukcesji parstwa,
samodzielnie przyja¢ na siebie zobowiazania wynikajace z konwencji. Zobacz takze podobnie S. Prechal, The European Union’s
Accession to the Istanbul Convention, w: An Ever-Changing Union?, Perspectives on the Future of EU Law in Honour of Allan Rosas,
ed. K. Lenaerts, J.-C. Bonichot, H. Kanninen, C. Naome i P. Pohjankoski, Oxford, Hart Publishing 2019, s. 290.
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159. W tych okolicznosciach, poniewaz Rada zamierza ograniczy¢ zakres zobowigzan prawnych
zaciaganych przez Unie przy zawieraniu konwencji stambulskiej, cele i elementy skladowe
decyzji upowazniajacej do zawarcia, w imieniu Unii, rzeczonej konwencji, ktore
najprawdopodobniej beda objete art. 84 TFUE, wydaja mi si¢ tak samo dominujace jak cele
i elementy skladowe objete art. 82 ust. 2 TFUE. Ponadto zaréwno wspdlpraca wymiaréw
sprawiedliwo$ci w sprawach karnych, jak i zapobieganie przemocy wobec kobiet stanowia kazde
z nich zagadnienia, ktérym pos$wiecono cale rozdzialy konwencji.

160. Co do art. 78 ust. 2 TFUE, to odnosi si¢ on do kwestii kompetencji Unii w zakresie
ustanowienia wspélnego systemu azylowego. Prawda jest, ze — jak podkreslit Parlament —
konwencja stambulska zawiera tylko trzy artykuly dotyczace migracji i azylu. Artykut 59 owej
konwencji zobowigzuje strony do przyjecia uregulowan krajowych umozliwiajacych
przyznawanie migrantkom bedacym ofiarami przemocy niezaleznego prawa pobytu, natomiast jej
art. 60 i 61 przewiduja odpowiednio w istocie, ze strony maja uzna¢ przemoc wobec kobiet za
forme przesladowania i rozpatrywa¢ wnioski o nadanie statusu uchodzcy z uwzglednieniem
kwestii plci spoleczno-kulturowej, jak réwniez przestrzega¢ zasady non-refoulement
w odniesieniu do ofiar przemocy wobec kobiet.

161. Nalezy jednak zauwazy¢, ze, po pierwsze, owe trzy postanowienia tworza osobny rozdziat, co
$wiadczy o tym, iz w konwencji stambulskiej przywigzuje sie do tych kwestii taka sama wage jak do
kwestii wspotpracy wymiaréw sprawiedliwosci czy $rodkéw ochronnych. Po drugie, te
postanowienia, inaczej niz wiekszo$¢ postanowien, w odniesieniu do ktérych Unii przystuguje
kompetencja, nie maja swoich odpowiednikéw w prawie obecnie obowiazujacym w Unii. Na
chwile obecng prawo Unii zasadniczo nie przewiduje obowiazku uznania przemocy wobec kobiet
za forme prze$ladowania mogaca pociaga¢ za soba nadanie statusu uchodzcy, za$ nalozenie
takiego wyraznego obowiazku moze mie¢ donioste konsekwencje praktyczne. Po trzecie, i co
najwazniejsze, trzeba pamieta¢, ze skoro Rada uznala, iz przy zawieraniu konwencji stambulskiej
nalezy skorzysta¢ jedynie z niektérych kompetencji, nie bedzie ona zwigzana, z punktu widzenia
prawa Unii, bardzo duza liczba postanowien tej konwencji.

162. W tym kontekscie uwazam, ze art. 78 ust. 2 TFUE powinien stanowi¢ jedna z podstaw
prawnych decyzji o zawarciu konwencji stambulskiej w imieniu Unii, poniewaz obejmuje on cele
i elementy skladowe, ktére — przynajmniej w ujeciu poréwnawczym, w odniesieniu do
pozostalych celéw i elementéw sktadowych, jakie bedzie miata ta decyzja — nalezy uzna¢ za
dominujace. Nawet przy zalozeniu, ze niektére cele lub elementy skltadowe rzeczonej konwencji
moga wchodzi¢ w zakres wylacznej kompetencji Unii, o ktérej nie wspomniatem, to tak
naprawde maja one, co najwyzej, charakter pomocniczy.

163. Wreszcie, jesli chodzi o warunki zatrudnienia przez Unie calo$ci jej personelu, wydaje mi sie
oczywiste, ze zazwyczaj sam fakt, iz umowa miedzynarodowa moze réwniez dotyczyc
pracownikéow Unii, nie jest wystarczajacy, aby uzasadni¢ wzmianke o art. 336 TFUE jako
podstawie prawnej: konieczne jest bowiem, aby stosowanie owej umowy do tych pracownikéw
stanowilo cel lub gtéwny element skladowy decyzji o zawarciu tej umowy.

164. W tym przypadku jednak, poniewaz Unia nie zamierza wykonywaé swojej kompetencji
w dziedzinie walki z dyskryminacja ze wzgledu na pleé, pragne zauwazy¢, ze pozostate podstawy
prawne jedynie w bardzo niewielkiej czesci pokryja sie z ta umowa. Istotna czes$¢ celow
i elementéw skladowych konwencji stambulskiej, zwlaszcza tych, ktére maja na celu
kryminalizacje okre$lonych czynéw, wchodzi w zakres wylacznej kompetencji panstw
czlonkowskich. Zobowiazania, ktére bedzie musiala zaciagna¢ Unia, o ile zamierza nadal
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obstawaé przy czesSciowym przystapieniu, beda w istocie do$¢ ograniczone. W tych
okolicznos$ciach uwazam, ze cele i elementy skladowe tej konwencji, ktére moga wchodzi¢
w zakres art. 336 TFUE, beda — z perspektywy Unii — w ujeciu poréwnawczym tak samo wazne
jak cele i elementy sktadowe wchodzace w zakres art. 78 ust. 2, art. 82 ust. 2 i art. 84 TFUE.
Rzeczywiscie w odniesieniu do personelu Unii przystapienie Unii do konwencji stambulskiej
stanie si¢ w pelni skuteczne. W konsekwencji zobowigzania, jakie powstana dla Unii w stosunku
do jej personelu w wyniku ratyfikacji tej konwencji, beda posiadaly szerszy zakres ratione
materiae niz zobowigzania wynikajace w odniesieniu do obywateli Unii z wykonania jej innych
kompetencji. W tych okolicznosciach wydaje mi sie, ze czesciowe przystapienie stwarza
specyficzna sytuacje, w ktérej elementu skladowego zwigzanego ze stuzba cywilna nie mozna
uwazac za pomocniczy w stosunku do innych kompetencji.

165. Prawda jest, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunalu co do zasady akt jest przyjmowany
w oparciu o jedna podstawe prawna. Jak juz jednak wyjasniono powyzej, skoro Unia zamierza
przystapi¢ do konwencji jedynie czesciowo, rezygnujac z przystugujacej jej kompetencji
w dziedzinie walki z dyskryminacja ze wzgledu na pte¢, kumulacja podstaw prawnych wydaje sie
by¢ nieunikniona ze wzgledu na rozdrobnienie pozostatych kompetencji'®. Ponadto wszystkie te
podstawy prawne przewiduja te sama procedure wykonywania kompetencji wewnetrznych,
mianowicie zwykla procedure ustawodawcza, ktéra — jesli chodzi o wykonywanie uprawnien
zewnetrznych — prowadzi, zgodnie z art. 218 TFUE, do stosowania tych samych zasad
glosowania. Wskazane podstawy prawne daja sie zatem calkowicie pogodzi¢ z wykonywaniem
kompetencji zewnetrznej Unii.

166. W swietle powyzszych rozwazan proponuje, by Trybunal odpowiedzial na pytanie pierwsze
w ten sposob, ze majac na uwadze zakres, w jakim zdaniem Rady nalezy zawrze¢ konwencje
stambulska, decyzja upowazniajaca Unie¢ do jej zawarcia musi mie¢ za podstawe art. 78 ust. 2,
art. 82 ust. 2, art. 84 i1 336 TFUE.

V. W przedmiocie pytania pierwszego lit. b): czy mozliwe jest udzielenie upowaznienia do
zawarcia konwencji stambulskiej w drodze dwoch odrebnych decyzji

167. Poprzez pytanie pierwsze lit. b) Parlament dazy zasadniczo do ustalenia, czy w razie gdyby —
w nastepstwie miedzy innymi wyboru podstaw prawnych — upowaznienie do zawarcia konwencji
stambulskiej przez Unie mialo zosta¢ udzielone w drodze dwdéch odrebnych decyzji, to czy takie
upowaznienie byloby niewazne.

168. Parlament zauwaza, ze powodem, dla ktérego na etapie podpisywania konwencji
stambulskiej przyjeto dwie odrebne decyzje, byla okoliczno$¢, iz art. 60 i 61 owej konwencji
wchodza w zakres dziedziny wspdélnej polityki azylowej, ochrony uzupetniajacej i tymczasowej
ochrony, o ktérej mowa w art. 78 TFUE. Mialo to spowodowac szczegdlna trudno$¢ zwigzana ze
stosowaniem protokolu nr 21, poniewaz przewiduje on, Ze Irlandia nie jest zwigzana $rodkami
podjetymi w tej dziedzinie ani nie podlega ich stosowaniu, a tym samym nie uczestniczy w ich
przyjmowaniu, chyba ze wyrazi zyczenie takiego uczestnictwa. Niemniej jednak zdaniem
Parlamentu obawy dotyczace protokolu nr 21 s3 nieuzasadnione, gdyz w razie zawarcia przez
Unie konwencji stambulskiej owo zawarcie wigzaloby Irlandi¢ w odniesieniu do wszystkich
kompetencji wykonywanych przez Unie na mocy tejze konwencji. Nie moge sie jednak zgodzi¢
z tym argumentem, poniewaz zasadniczo sprowadza sie on do stwierdzenia, ze gdyby do tego

10 Zobacz, aby zapozna¢ si¢ z przykladem sytuacji, w ktérej ma miejsce kumulacja podstaw prawnych, wyrok z dnia 10 stycznia 2006 r.,

Komisja/Rada, C-94/03, EU:C:2006:2, pkt 54.
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doszlo, to nie powstalyby zadne skutki, jakie méglby potencjalnie wywota¢ protokét nr 21, a to
z racji faktu, iz te postanowienia owej konwencji w duzej mierze dotycza wspdlnych zasad, na
ktore Irlandia wyrazita zgode.

169. Na samym poczatku pragne zauwazy¢, ze to zadane przez Parlament pytanie dotyczy
przyszlej formalnej waznosci decyzji o zawarciu konwencji stambulskiej.

170. W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze z art. 263 TFUE wynika, iz formalna wazno$¢ aktu
moze by¢ kwestionowana jedynie w razie naruszenia istotnych wymogéw proceduralnych. Mozna
sie wiec zastanawiad, o jaki to istotny wymog formalny chodzi w tym przypadku.

171. Jak juz wyjasnitem, do owych wymogéw zaliczaja sie wymogi proceduralne i formalne, ktére
prawdopodobnie moga mie¢ wplyw na tres¢ danego aktu'* lub ktére, w odniesieniu do obowiazku
uzasadnienia, moga prowadzi¢ do niejasnos$ci co do charakteru lub zakresu zaskarzanego aktu'®.
W zwigzku z tym, aby ustali¢, czy przyjecie, zamiast tylko jednej decyzji, dwdch odrebnych decyzji
jest sprzeczne z prawem Unii, nalezy zbada¢, po pierwsze, czy tego rodzaju ,procedura
rozdzielenia” narusza jaka$ norme lub zasade oraz, po drugie, czy taka norme lub zasade mozna
uznacd za ,istotna” w analizowanym tutaj znaczeniu.

172. Jesli chodzi o kwestie istnienia tego rodzaju normy lub zasady, mozna zauwazy¢, ze ani
w zadnym postanowieniu traktatéw, ani tez w zadnym przepisie regulaminu wewnetrznego Rady
nie sformulowano wymogu zakazujacego rozdzielania decyzji upowazniajacej do zawarcia umowy
miedzynarodowej na dwie odrebne decyzje.

173. Co prawda w art. 218 ust. 6 TFUE jest mowa — w konteks$cie procedury zawierania umowy —
o tym, ze Rada przyjmuje decyzje w sprawie zawarcia umowy. Jasne jest jednak, ze zastosowanie,
w angielskiej wersji jezykowej, przedimka nieokre$lonego ,a” oznacza, iz chodzi tutaj o pojecie
»decyzji” w sensie ogélnym, ktére odnosi sie do zwyklej postaci aktu Rady lub Komisji
niebedacego aktem o charakterze generalnym. Nie chodzi tutaj zatem o znane w systemach
prawa kontynentalnego rozréznienie miedzy ,instrumentum” (forma) a ,negotium” (trescig).
Gdy wiec owo postanowienie jest odczytywane w odpowiednim kontekscie, musza pojawic sie
watpliwoséci co do tego, czy jego autorzy rzeczywiscie zamierzali, jedynie poprzez uzycie
przedimka nieokreslonego, wykluczy¢ mozliwo$¢ przyjmowania decyzji w drodze dwoéch
odrebnych aktow.

174. Nielatwo jest takze dostrzec, w jaki sposéb rozdzielenie decyzji upowazniajacej do zawarcia
umowy miedzynarodowej na dwa rézne akty mialoby narusza¢ art. 17 ust. 2 TUE lub
art. 293 TFUE. Chociaz oba te postanowienia dotycza jedynie procedury ustawodawczej'®, to
zaréwno z umiejscowienia art. 218 w strukturze TFUE — owo postanowienie znajduje si¢ w czesci
piatej tytul V (ktéry jest poswiecony dzialaniom zewnetrznym Unii), a nie tak jak uregulowania
dotyczace procedury ustawodawczej, w czesci szostej tytut I rozdzial 2 sekcja 2 — jak i z tresci
tego postanowienia wynika, ze procedura zawierania uméw miedzynarodowych ma specyficzny

161 Zobacz wyrok z dnia 29 pazdziernika 1980 r., van Landewyck i in./Komisja, od 209/78 do 215/78 i 218/78, EU:C:1980:248, pkt 47.
Wystarczy jednak, ze wada mogta prawdopodobnie wplynaé¢ na dana decyzje, poniewaz sad Unii nie jest uprawniony do wchodzenia
w kompetencje organéw administracji, a tym samym nie jest w stanie oceni¢ konkretnego wplywu wady na dang decyzje. Zobacz na
przyktad wyrok z dnia 21 marca 1990 r., Belgia/Komisja, C-142/87, EU:C:1990:125, pkt 48.

W tym wzgledzie nalezy podkresli¢, ze rozpatrywana decyzja jest decyzja upowazniajaca do zawarcia konwencji stambulskiej przez
Unie. Zasadniczo zawarcie tej umowy nastepuje moca jednego dokumentu, mianowicie pisma kierowanego do depozytariusza traktatu,
ktérym w tym przypadku jest Rada Europy.

165 Zobacz podobnie wyrok z dnia 14 kwietnia 2015 r., Rada/Komisja, C-409/13, EU:C:2015:217, pkt 71. Ponadto art. 17 ust. 2 TUE
stanowi, ze akty, zwlaszcza za$ akty ustawodawcze, sa przyjmowane na wniosek Komisji, ,,[0] ile traktaty nie stanowia inaczej”. Z kolei
w art. 293 TFUE wskazano, ze to postanowienie ma zastosowanie jedynie wéwczas, gdy ,Rada stanowi na wniosek Komisji”.
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i szczegélny charakter. W rzeczywistosci w odniesieniu do kazdej z tych procedur autorzy
traktatéw nie tylko przewidzieli rézne uprawnienia poszczegdlnych instytucji, lecz takze
postuzyli si¢ odmienna terminologia. I tak na przyklad art. 218 ust. 3 TFUE stanowi, ze
procedura zmierzajagca do podpisania umowy miedzynarodowej rozpoczyna si¢ od wydania
»zalecenia”, natomiast zgodnie z art. 294 ust. 2 TFUE procedura ustawodawcza rozpoczyna sie
wraz z przedstawieniem ,projektu” ',

175. Ponadto, nawet gdyby przyja¢, ze ktéres z tych postanowien ustanawia okreslony wymaég, to
nie wydaje mi si¢, aby mozna go bylo uznac za ,istotny” w rozumieniu art. 263 TFUE.

176. W tym kontekscie jedyna norma lub zasada, ktéra moglaby potencjalnie stanowi¢ istotny
wymog proceduralny lub formalny — i ktéra tym samym uniemozliwiataby Radzie rozdzielenie
decyzji upowazniajacej do zawarcia umowy miedzynarodowej na dwa rézne akty — jest po prostu
ta, ktéra nakazuje poszanowanie uprawnien innych instytucji i panstw czlonkowskich oraz
przestrzeganie obowiazujacych zasad glosowania'®’, poniewaz owe normy nie pozostaja do
dyspozycji samych instytucji'®.

177. 1 tak na przyklad w wyroku Komisja/Rada'®, ktéry jest powszechnie okreslany mianem
»>wyroku w sprawie aktéw hybrydowych”, Trybunal orzek!, Ze Rada i przedstawiciele rzadéw
panstw czlonkowskich nie moga potaczy¢ w jedna decyzje aktu upowazniajacego do podpisania
umowy pomiedzy Unig a panstwami trzecimi lub organizacjami miedzynarodowymi oraz aktu
dotyczacego tymczasowego stosowania tej umowy przez panstwa czlonkowskie. Trybunat
wskazal, ze wynika to z faktu, iz panstwom czlonkowskim nie przystuguje kompetencja do
przyjecia pierwszego z tych aktéw, zas Rada, jako instytucja Unii, nie odgrywa zadnej roli przy
przyjmowaniu aktu dotyczacego tymczasowego stosowania umowy mieszanej przez panstwa
cztonkowskie. Ten drugi akt nalezy do prawa krajowego kazdego z tych panstw!'®. Ponadto
Trybunal zauwazyl, ze taka praktyka moze mie¢ wplyw na zastosowane zasady glosowania,
poniewaz pierwszy akt powinno sie przyjaé, jak stanowi art. 218 ust. 8 TFUE, wiekszoscia
kwalifikowana w Radzie, podczas gdy akt dotyczacy tymczasowego stosowania umowy mieszanej
przez panstwa czlonkowskie, skoro nalezy on do prawa wewnetrznego kazdego z tych panstw,
oznacza konsensus przedstawicieli tych panistw, a tym samym ich jednomyslna zgode '®.

178. Z kolei w niniejszej sprawie zawarcie konwencji stambulskiej w drodze nie jednej, lecz dwéch
decyzji, nie wydaje sie mie¢ takiego charakteru, aby wzbudza¢ podobne watpliwosci, na ktére
Trybunal zwrécit uwage w wyroku w sprawie ,,aktéw hybrydowych”.

179. Po pierwsze, bezsporne jest, ze niezaleznie od liczby zaplanowanych do przyjecia decyzji Unii
bedzie przystugiwac¢ kompetencja do przyjecia kazdej z nich.

1% Nawet gdyby rozwazac, ze procedura ustawodawcza znajdzie zastosowanie w sposéb cze$ciowy, nalezy zauwazy¢, iz art. 17 ust. 2 TUE
stanowi, ze akty ustawodawcze sa przyjmowane przez Unie na wniosek Komisji, ,,[0] ile traktaty nie stanowia inaczej”, za§ w przypadku
procedury z art. 218 TFUE w tymze postanowieniu wskazano, iz decyzja upowazniajaca Unie do zawarcia umowy jest przyjmowana na
podstawie wniosku negocjatora, ktérym wcale nie musi by¢ Komisja. Podobnie art. 293 TFUE stanowi, Ze to postanowienie stosuje sie
jedynie wéwczas, gdy ,Rada stanowi na wniosek Komisji”.

19 Wyrok z dnia 25 pazdziernika 2017 r., Komisja/Rada (WRC-15), C-687/15, EU:C:2017:803, pkt 42.
1% Zobacz na przyklad wyrok z dnia 6 maja 2008 r., Parlament/Rada, C-133/06, EU:C:2008:257, pkt 54.
17 Wyrok z dnia 28 kwietnia 2015 r., Komisja/Rada, C-28/12, EU:C:2015:282.

16 Ibidem, pkt 49-50.

1 Ibidem, pkt 51-52.
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180. Po drugie, co sie tyczy zasad glosowania, nalezy zauwazy¢, ze rozdzielenie decyzji na dwa
odrebne akty mogloby skutkowa¢ uniewaznieniem zawarcia umowy miedzynarodowej, gdyby
pierwszy akt zostal przyjety zgodnie z jedna zasada glosowania, a drugi — zgodnie z inna zasada
glosowania, w okoliczno$ciach, w ktérych — gdyby zdecydowano si¢ na przyjecie tylko jednego
aktu — zastosowanie znalazlaby wylacznie jedna zasada'®. W niniejszej sprawie sytuacja wyglada
jednak w ten sposéb, ze — z przyczyn, ktére wskazalem we wcze$niejszej czeséci niniejszej opinii,
w ramach badania kwestii dopuszczalnosci — wszystkie odpowiednie podstawy prawne
przewiduja zastosowanie tej samej procedury.

181. Prawda jest, ze z odpowiedzi na pytanie pierwsze lit. a) wynika, iz podpisanie przez Unie —
oraz, o ile do tego dojdzie, ostateczne zawarcie — konwencji stambulskiej oznaczalo i oznacza, ze
Unia bedzie wykonywa¢ pewne kompetencje wchodzace w zakres czesci trzeciej tytut V TFUE.
Tym samym nalezy uznad, ze przyjecie decyzji upowazniajacej do zawarcia owej konwencji przez
Unie, w takiej formie, w jakiej jest to przewidywane przez Parlament, nalezy do kompetencji Unii
objetych protokotami nr 21 i 22. W przeciwienistwie jednak do tego, co utrzymuje Parlament,
rozdzielenie zawarcia owej konwencji na dwa odrebne akty bedzie skutkowalo poszanowaniem,
a nie zlekcewazeniem, obowiazujacych zasad glosowania i szczegdlnej sytuacji Irlandii
zagwarantowanej protokotem nr 217

182. Oczywiscie w tym wzgledzie przyjecie dwdch decyzji jest wymagane, jezeli akt zmierza do
osiggniecia kilku celéw lub ma kilka elementéw sktadowych, z ktérych to celéw lub elementéw
skladowych zaden nie ma charakteru pomocniczego w stosunku do pozostatych, a poszczegdlne
podstawy prawne nie daja si¢ ze soba pogodzi¢, poniewaz prowadza do zastosowania
odmiennych zasad glosowania'. Moim zdaniem prawda jest réwniez to, ze przyjecie kilku
odrebnych aktéw jest wymagane takze wéwczas, gdy dany akt zawiera elementy skladowe, ktére
moga wchodzi¢, przynajmniej cze$ciowo, a cze$ciowo nie, w zakres protokotéw nr 21 i 22. Na
mocy protokolu nr 21 Irlandia nie uczestniczy bowiem w przyjmowaniu przez Rade
proponowanych $rodkéw objetych czescia trzecia tytut V TFUE, chyba ze to panstwo
czlonkowskie wyrazi zyczenie uczestnictwa w takim przyjeciu'”®. Zgodnie z protokolem nr 22
Krélestwo Danii nie uczestniczy w przyjeciu przez Rade s$rodkéw zaproponowanych na
podstawie czesci trzeciej tytul V TFUE oraz nie jest nimi zwigzana, chyba ze — po ich przyjeciu —
zdecyduje o ich wykonaniu '™

183. Zwazywszy, ze Kroélestwo Danii nie uczestniczy w przyjeciu przez Rade zadnych $rodkow
objetych czescia trzecia tytut V TFUE, za$ Irlandia uczestniczy w tym przyjeciu wylacznie
woéwcezas, gdy wyrazi taki zamiar, w kazdym przypadku, gdy akt Unii ma zosta¢ przyjety
w oparciu o kilka podstaw prawnych, z ktérych cze$§¢ wchodzi w zakres czesci trzeciej
tytut V TFUE, za$ cze$¢ — w zakres innych postanowien traktatu, konieczne moze sie okazac
rozdzielenie tego aktu na kilka decyzji.

170 W przypadku tego argumentu zaloZenie jest takie, Ze podstawy prawne aktu moga nie odzwierciedla¢ wiernie wykonywanych

kompetencji [zob. pytanie pierwsze lit. a)]. W przeciwnym razie bowiem podstawy prawne wskazane w danym $rodku, gdyby zostal on
przyjety w formie jednej decyzji, odpowiadalyby kombinacji podstaw prawnych wskazanych w dwdéch decyzjach, gdyby éw $rodek
zostal podzielony na dwie decyzje. W zwigzku z tym albo procedura bylaby identyczna, albo — jezeli nie daloby si¢ pogodzi¢ ze soba
tych podstaw — konieczne byloby podzielenie $rodka na dwie decyzje.

71 Chcialbym zaznaczy¢ w tym wzgledzie, ze zastosowanie tych protokoléw jest uzaleznione od tre$ci danego aktu, a nie od przyjetych
podstaw prawnych. W konsekwencji bez wzgledu na to, jakiej odpowiedzi udzieli Trybunal na pytanie pierwsze, w sytuacji gdy Unia
zamierza skorzystac z uprawnien przyznanych jej zgodnie z tymi protokolami, nalezy wzia¢ je pod uwage.

172 Zobacz podobnie wyrok z dnia 24 czerwca 2014 r., Parlament/Rada, C-658/11, EU:C:2014:2025, pkt 57.

173 Z racji faktu, ze Zjednoczone Kroélestwo opuscilo Unie, nie ma potrzeby uwzgledniania jego sytuacji na potrzeby tej analizy.

17 Zgodnie z art. 4 tego protokotu Krédlestwo Danii moze podja¢ decyzje o dokonaniu transpozycji danego $rodka, jednak w kazdym razie,
jezeli podejmie taka decyzje, ten $rodek tworzy wylacznie zobowigzanie prawa miedzynarodowego miedzy Krolestwem Danii
i pozostalymi paiistwami cztonkowskimi.
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184. W niniejszej sprawie rzeczywiscie wszystkie kompetencje, ktére zostana wykonane przez
Unie lub ktérych wykonanie przez Unig jest przewidywane, wchodza w zakres czesci trzeciej
tytul V TFUE. W zwiazku z tym Krélestwo Danii nie bedzie zwigzane zadna z tych decyzji i nie
bedzie uczestniczy¢ w glosowaniu nad przyjeciem zadnej z tych dwdch decyzji. Protokét nr 22
nie doprowadzi zatem najpewniej do zmiany obowiazujacych zasad glosowania.

185. Jesli chodzi o sytuacje Irlandii, Parlament uwaza, ze — w zakresie, w jakim umowa bedzie
w duzym stopniu regulowala kwestie objete wspdlnymi zasadami, ktére zostaly zaakceptowane
przez Irlandie — to panstwo czlonkowskie bedzie z konieczno$ci zwigzane przyszta umows, a tym
samym zobowigzane do uczestnictwa w glosowaniu.

186. Jak juz jednak wskazatem, jezeli chodzi o mnie, to nie moge si¢ zgodzi¢ z tym stanowiskiem.
Jest bowiem nie tylko tak, ze z odpowiedzi na pytanie pierwsze wynika, iz prawodawstwo wtérne
Unii nie reguluje w pelni dziedzin odpowiadajacych kompetencjom, ktére Unia bedzie
zobowiazana wykonaé¢ w celu zawarcia omawianej konwencji, oraz kompetencjom wskazanym
przez Parlament w zlozonym przezen wniosku, lecz réwniez tak, ze — w moim przekonaniu —
okoliczno$¢, iz Irlandia wyrazila juz zgode na przyjecie pewnych elementéw prawodawstwa Unii,
nie zobowigzuje jej do podjecia tego samego dziatania w odniesieniu do zawarcia umowy
miedzynarodowej majacej ten sam przedmiot. Taki wniosek plynie moim zdaniem z art. 4a
protokotu nr 21, ktéry stanowi, ze postanowienia owego protokolu ,maja zastosowanie [...] takze
w odniesieniu do $rodkéw zaproponowanych lub przyjetych zgodnie z czescia trzecia
tytut V [TFUE} zmieniajacych obowiazujace s$rodki, ktérymi panstwa te sa zwiazane”'”.
W zwigzku z tym, o ile zawarcie konwencji stambulskiej moze mie¢ wplyw na pewne
obowiazujace $rodki w dziedzinie azylu, co zostalo wskazane w toku badania pytania pierwszego
lit. a), o tyle wydaje sie oczywiste, ze na mocy protokolu nr 21 Irlandia moze zdecydowa¢, iz nie
bedzie zwiazana decyzja upowazniajaca do zawarcia konwencji stambulskiej, a tym samym moze
nie uczestniczy¢ w glosowaniu nad ta kwestia.

187. W opinii 1/15 Trybunal stwierdzil wprawdzie, Ze stosowanie protokoléw nr 21 i nr 22 nie
moze mie¢ wplywu na zasady glosowania w Radzie'”®. Przytoczone w tej sprawie argumenty
nalezy jednak rozpatrywac¢ w kontekscie okolicznosci faktycznych tamtej sprawy. W owej sprawie
Irlandia i Zjednoczone Krolestwo wyrazily bowiem Zzyczenie uczestnictwa w przyjeciu
odpowiedniej decyzji, tak wiec — zgodnie z art. 3 protokotu nr 21 — nie zaistniata koniecznos¢
zastosowania zasad glosowania ustanowionych w art. 1 owego protokotu. Jesli chodzi o protokét
nr 22, Trybunal uznal zasadniczo, ze — majac na wzgledzie tre$§¢ przewidywanej umowy —
Krélestwo Danii nie bedzie zwigzane postanowieniami umowy oraz, co z tego wynika, ze
niezaleznie od przyjetej podstawy prawnej Krélestwo Danii nie bedzie uczestniczy¢ w przyjeciu tej
decyzji'”.

188. W tym miejscu mozna zauwazy¢, ze — inaczej niz podniosta w swojej argumentacji na
rozprawie Komisja — okoliczno$¢, iz Unii przystuguje w takiej sytuacji, na podstawie art. 3
ust. 2 TFUE, wylaczna kompetencja, nie moze skutkowaé¢ wylaczeniem stosowania protokotu
nr 21. Gdyby tak bowiem bylo, to art. 4a protokolu nr 21 bylby calkowicie pozbawiony

Wyréznienie moje. W takim przypadku art. 4a ust. 2 przewiduje zastosowanie szczegdlnego mechanizmu, jezeli nieuczestniczenie
Irlandii moze uniemozliwi¢ stosowanie $rodka przez inne panstwa czlonkowskie. Niemniej jednak nawet wéwczas Irlandia nie jest
zobowigzana do stosowania tego $rodka.

76 Opinia 1/15 (umowa UE—Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 110, 117.
77 Opinia 1/15 (umowa UE—Kanada o danych PNR) z dnia 26 lipca 2017 r., EU:C:2017:592, pkt 111, 113.
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jakiegokolwiek konkretnego znaczenia, skoro — moim zdaniem — celem owego postanowienia jest
wlasnie u$ciélenie, ze protokoé? stosuje sie rowniez wéwczas, gdy Unia ma wylaczna kompetencje,
poniewaz przewidywany srodek moze zmieni¢ obowigzujace akty ustawodawcze.

189. Uwazam, ze nawet w przypadku tych postanowienn konwencji stambulskiej, ktére nie
zmieniaja obowiazujacych $§rodkéw, zgoda Irlandii jest nadal niezbedna. Cho¢ w art. 4a protokotu
nr 21 jest mowa o $rodku, ktéry skutkuje zmiana obowiazujacego srodka, to nie zmienia to faktu —
o czym $wiadczy uzycie stowa ,takze” — ze nawet gdy $rodek nie zmienia ani nie modyfikuje
obowiazujacego aktu, art. 1 protokolu ma jednak zastosowanie zawsze, gdy przewidywany $rodek
zawiera uregulowania objete cze$cia trzecig tytul V TFUE.

190. Oczywiscie prawda jest, ze w zakresie, w jakim Irlandia wyrazila zgode na zwigzanie sie
okreslonymi aktami prawa Unii, nie moze ona przystapi¢ do zawarcia konwencji lub innej umowy
miedzynarodowej, ktéra oslabiataby skutecznos¢ tych aktéw prawnych. Nie dziala to jednak
w druga strone. Okoliczno$¢, ze Irlandia wyrazita zgode na zwiazanie si¢ tymi aktami
ustawodawczymi Unii, nie oznacza, iz Irlandia bedzie tym samym zobowigzana do uczestnictwa
w przyjmowaniu aktu dotyczacego zawarcia konwencji majacej zwiazek z dziedzina objeta
czescia trzecig tytul V TFUE. Taki wniosek bylby sprzeczny z jednoznacznym brzmieniem
protokotu nr 21.

191. O ile jest jasne, ze wejscie konwencji stambulskiej w zycie w odniesieniu do Unii wywrze
wplyw na prawodawstwo Unii w dziedzinie azylu, o tyle skutek, jaki wywoluje protoké?t nr 21, jest
tego rodzaju, iz — z punktu widzenia prawa Unii — Irlandia nie bedzie zwigzana owa konwencja
w odniesieniu do wszystkich kompetencji wykonanych przy zawieraniu owej konwencji, chyba ze
wyrazi ona wole zwigzania sie¢ ta konwencja. W zwiazku z tym, jezeli Irlandia zgodzi si¢ na
zwiazanie jej decyzja Unii upowazniajaca do zawarcia konwencji stambulskiej jedynie
w odniesieniu do niektérych postanowien tej konwencji, konieczne bedzie przyjecie dwéch
odrebnych decyzji.

192. Sadze ponadto, ze okoliczno$¢, iz Irlandia zawarla juz konwencje stambulska, nie moze
podwaza¢ dokonanej powyzej analizy '”®. Wynika to z faktu, ze skutki wywolane przez to zawarcie
nie sg tozsame ze skutkami, jakie powstalyby wéwczas, gdyby Irlandia wyrazita zgode na zwiazanie
sie decyzja Unii w sprawie zawarcia owej konwencji. W szczegdlnosci wyrazenie przez Irlandie
zgody na to, by wigzalo ja przystapienie Unii do tej konwencji, przyniostoby z jednej strony taki
skutek, ze nawet gdyby to panstwo czlonkowskie kiedykolwiek zdecydowalo si¢ na
wypowiedzenie tej konwencji w trybie jej art. 80, to nadal pozostawaloby nig zwigzane
w odniesieniu do kwestii wchodzacych w zakres kompetencji Unii. Z drugiej strony to panstwo
czlonkowskie moze nie wyraza¢ zyczenia zwigzania si¢ decyzja, ktéra ma zostaé przyjeta przez
Unie, o ile — w zalezno$ci od zakresu przystapienia — ta decyzja mogtaby pozbawi¢ skutecznosci
zastrzezenia, ktére zostaly zlozone przez to panstwo cztonkowskie.

193. W takiej sytuacji, w zalezno$ci od zamiaréw Irlandii, przyjecie dwdch decyzji bytoby nie tylko
wazne, lecz réwniez odpowiednie, a nawet konieczne z prawnego punktu widzenia.

194. W tych okoliczno$ciach proponuje, by na pytanie skierowane przez Parlament Trybunal
odpowiedzial w ten sposéb, ze zawarcie konwencji stambulskiej przez Unie w drodze dwéch
odrebnych aktéw prawnych nie jest tego rodzaju, iz mogloby skutkowaé niewaznoscia tych aktow.

178 Z informacji znajdujacych sie w witrynie internetowej Rady Europy wynika, ze Irlandia ratyfikowala owa konwencje w dniu 8 marca

2019r.
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VI. W przedmiocie pytania drugiego

195. Poprzez pytanie drugie Parlament zmierza do ustalenia, czy decyzja Unii o zawarciu
konwencji stambulskiej bedzie wazna, gdyby zostala przyjeta w braku wspélnego porozumienia
wszystkich panstw czlonkowskich co do ich woli zwigzania sie owa konwencja.

196. W tym wzgledzie Parlament uznaje znaczenie zapewnienia $cislej wspolpracy miedzy
panstwami czlonkowskimi a instytucjami Unii w procesie negocjowania, zawierania
i wykonywania umowy miedzynarodowej. Jest on jednak zdania, ze praktyka polegajaca na tym,
iz Rada wstrzymuje si¢ z zawarciem owej umowy przez Unie do chwili jej zawarcia przez
wszystkie panstwa czlonkowskie (ktora to praktyka jest okreslana przez Parlament mianem
»Wspélnego porozumienia”) nie miesci sie w ramach tejze wspélpracy. Parlament twierdzi, ze
w rzeczywistosci byloby to réwnoznaczne z wprowadzeniem wymogu przewidujacego — mimo
istnienia zasady wiekszo$ci kwalifikowanej — iz do przyjecia umowy miedzynarodowej wymagana
jest jednomyslno$¢ w Radzie. Ponadto tego rodzaju praktyka oznaczalaby przeksztalcenie decyzji
upowazniajacej do zawarcia umowy miedzynarodowej przez Unie w akt hybrydowy.

197. Rada wydawala sie przyznawac na rozprawie, ze w przypadku umowy mieszanej najczestsza
powszechna praktyka jest wstrzymywanie sie przez nig z poddaniem pod glosowanie decyzji
upowazniajacej Unie do jej zawarcia do chwili zawarcia owej umowy przez panstwa czlonkowskie
(lub przynajmniej do chwili, w ktdrej potwierdza one wole jej zawarcia). Rada twierdzi jednak, ze
nie czuje sie¢ zwigzana ta praktyka, lecz ze takie podejscie pozostania w oczekiwaniu jest w pelni
uzasadnione w przypadku zawierania konwencji stambulskie;j.

198. W tym kontekscie nalezy przede wszystkim przypomnie¢, ze gdy Unia Europejska
postanawia skorzysta¢ ze swych kompetencji, powinna to uczyni¢ w sposéb zapewniajacy
poszanowanie prawa miedzynarodowego '”°.

199. W s$wietle prawa miedzynarodowego podpisanie umowy miedzynarodowej przez dany
podmiot nie oznacza, co do zasady, ze wyraza on zgode na zwigzanie si¢ ta umowa, a tym samym
zasadniczo nie powoduje powstania po jego stronie zobowiazania do jej zawarcia ani nawet do
uruchomienia wlasnej procedury konstytucyjnej (obejmujacej na przyklad wystapienie
o odpowiednia zgode wladzy ustawodawczej lub parlamentu) zmierzajacej do uzyskania
upowaznienia do jej zawarcia. Na takich stronach spoczywa jedynie obowiazek, o ktérym mowa
w art. 18 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw z dnia 23 maja 1969 r.’®, mianowicie
obowiazek dziatania w dobrej wierze i powstrzymania si¢ od dziatan, ktére udaremnilyby
przedmiot i cel umowy.

200. Z punktu widzenia prawa Unii, o ile nie postanowiono inaczej, instytucje nie sa zobowigzane
do przyjecia aktu o charakterze generalnym. Nie spoczywa tez na nich obowiazek podjecia takiego
dzialania w okreslonym terminie. W odniesieniu do zawarcia umowy miedzynarodowej, skoro
w traktatach nie przewidziano zadnego terminu na przyjecie przez Rade decyzji w tym
przedmiocie, a ta instytucja dysponuje moim zdaniem szerokim zakresem uznania przy

7 Wyrok z dnia 20 listopada 2018 r., Komisja/Rada (MPA Antarktyka), C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, pkt 127.

18 Recueil des traités des Nations unies, vol. 1155, s. 331 (zwanej dalej ,konwencja wiederiska”).
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podejmowaniu owej decyzji'® — nawet wéwczas, gdy Unia podpisata juz dang umowe — uwazam,
ze Rada moze wstrzymywac si¢ z decyzja tak dlugo, jak jest to wedlug niej niezbedne w celu
dokonania §wiadomego wyboru.

201. Wbrew temu, co twierdzi Parlament, oczekiwanie na zawarcie przedmiotowej umowy
mieszanej przez wszystkie panstwa czlonkowskie ani nie jest rownoznaczne ze zmiang zasad
dotyczacych decyzji upowazniajacej Unie do zawarcia owej umowy, ani nie przeksztalca decyzji,
ktéra ma zosta¢ podjeta, w akt hybrydowy. Z takiego dziatania nie wynika bowiem wcale, ze
gdyby panstwo czlonkowskie postanowilo ostatecznie nie zawiera¢ rzeczonej umowy, to Unia by
jej nie zawarla. W zwigzku z tym taka praktyka nie jest w zadnym razie réwnoznaczna
z polaczeniem krajowej procedury zmierzajacej do zawarcia umowy miedzynarodowej
z procedura przewidziana w art. 218 TFUE.

202. W istocie, nawet jezeli do Trybunalu nie nalezy rozstrzyganie o zasadnosci tego rodzaju
dzialania, to taka praktyka wydaje si¢ w pelni uzasadniona. Jak juz wyjasnilem, zawarcie przez
Unie i panstwa czlonkowskie umowy mieszanej sprawia, ze — z punktu widzenia prawa
miedzynarodowego — obie te strony ponosza wspdlna odpowiedzialno$¢ za kazdy przypadek
nieusprawiedliwionego niewykonania owej umowy 2. Tak sie sktada, ze w przypadku konwencji
stambulskiej kilka panstw czlonkowskich wskazalo, iz napotyka, w ramach procedury jej
zawierania na szczeblu krajowym, na powazne trudnosci.

203. Prawda jest, ze w przypadku gdy Unia zamierza zawrze¢ umowe mieszang, to panstwa
czlonkowskie maja pewne obowiazki zaréwno w procesie prowadzenia i zamkniecia negocjacji, jak
i na etapie wywiazywania si¢ z podjetych zobowiazan, ktére to obowiazki wywodza sie
z koniecznosci prezentowania przez Unie jednolitego stanowiska na forum miedzynarodowym .
Takie obowiazki nie oznaczaja jednak, ze panistwa cztonkowskie sa zobowiazane do zawarcia takiej
umowy. Takie podejscie naruszaloby bowiem zasade podzialu kompetencji ustanowiong w art. 4
ust. 1 TUE.

204. W sprawie tego rodzaju moze z niego w sposob autonomiczny wynikaé co najwyzej
obowiazek powstrzymania sie od dzialania™. W kazdym razie, skoro obowigzek lojalnej
wspolpracy przynosi korzysci rowniez panstwom cztonkowskim w tym sensie, ze zobowiazuje on
Unie do poszanowania ich kompetencji'®, Unia nie moze si¢ na nie powolywac, aby zobowigzac je
do zawarcia umowy miedzynarodowe;j.

181 VW istocie decyzja o zawarciu umowy miedzynarodowej wiaze si¢ potencjalnie z dokonywaniem wyboréw o charakterze politycznym,

gospodarczym i spolecznym, a takze nadawaniem priorytetéw rozbieznym interesom lub przeprowadzaniem zlozonych analiz.
W zwigzku z tym Radzie nalezy przyzna¢ w tym wzgledzie szeroki zakres uznania. Zobacz analogicznie wyrok z dnia 7 marca 2017 r.,
RPO, C-390/15, EU:C:2017:174, pkt 54.

182 Zobacz M. Cremona, Disconnection clauses in EU Law and Practice, w: Mixed Agreements Revisited: The EU and its Member States in
the World, ed. C. Hillon, P. Koutrakos, Oxford, Hart Publishing 2010, s. 180. Prawda jest, ze Unia stanowi szczegdlnego rodzaju
organizacje miedzynarodowa, poniewaz — zgodnie ze sformulowaniem uzytym w wyroku z dnia 15 lipca 1964 r., Costa, 6/64,
EU:C:1964:66, s. 593 — ustanowita ona wlasny porzadek prawny, ktéry zostal wlaczony do systemu prawnego paristw czlonkowskich po
wejsciu w zycie traktatu i ktéry ma charakter wiagzacy dla sadéw krajowych. Zobacz réwniez wyrok z dnia 28 kwietnia 2015 r.,
Komisja/Rada, C-28/12, EU:C:2015:282, pkt 39. Jak jednak jasno wynika z wyroku z dnia 20 listopada 2018 r., Komisja/Rada (MPA
Antarktyka) (C-626/15 i C-659/16, EU:C:2018:925, pkt 125-135), ta okoliczno$¢ nie moze prowadzi¢ do jednostronnego narzucenia
paristwom trzecim obowiazku przestrzegania ustanowionych przez nig zasad dotyczacych podziatu kompetencji.

18 Zobacz na przyklad wyrok z dnia 19 marca 1996 r., Komisja/Rada, C-25/94, EU:C:1996:114, pkt 48.

18 Zobacz, a contrario, wyrok z dnia 20 kwietnia 2010 r., Komisja/Szwecja, C-246/07, EU:C:2010:203, pkt 75.

18 Wyroki: z dnia 28 listopada 1991 r., Luksemburg/Parlament, C-213/88 i C-39/89, EU:C:1991:449, pkt 29; z dnia 28 kwietnia 2015 r.,
Komisja/Rada, C-28/12, EU:C:2015:282, pkt 47.
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205. W tym kontekscie zawarcie przez Unie umowy mieszanej moze zatem skutkowad
przypisaniem jej na gruncie prawa miedzynarodowego odpowiedzialnosci za dzialania niektérych
panstw cztonkowskich, nawet jesli owe panstwa cztonkowskie dzialalyby w takich okolicznosciach
w ramach swoich wylacznych kompetencji. Jest to jednak nieuchronna konsekwencja zasady
podzialu kompetencji stanowiacej element wewnetrznego prawa konstytucyjnego Unii.

206. Co sie tyczy niniejszej sprawy, bezsporne jest, ze przy zawieraniu konwencji stambulskiej
Unia nie bedzie wykonywa¢ pewnych kompetencji dzielonych, a w szczegélnosci, kompetencji
w dziedzinie walki z dyskryminacja ze wzgledu na ple¢. Tym samym wiele obowiazkéw
wynikajacych z owej konwencji bedzie wchodzi¢ w zakres kompetencji panstw czlonkowskich.
Kilka panstw czlonkowskich wskazalo tymczasem, ze napotyka, w ramach procedury jej
zawierania na szczeblu krajowym, na powazne trudnosci. Wszystko to oznacza, ze Rada moze
w przypadku zawierania tej umowy zastosowac ostrozne i rozwazne podejscie.

207. W tym wzgledzie utrzymuje si¢ niekiedy, ze nie jest do przyjecia z prawnego punktu
widzenia, aby Rada odsuwala w czasie zawarcie umowy mieszanej do chwili osiagniecia przez
panstwa czlonkowskie ,wspdlnego porozumienia”, poniewaz Unia moglaby usunaé wszelkie
napotykane trudnosci po prostu w drodze zlozenia zastrzezenia w sprawie podzialu kompetencji
miedzy Unia i panstwami czlonkowskimi. Jesli jednak chodzi konkretnie o konwencje
stambulska, to jej art. 78 ust. 1 stanowi, ze z wyjatkiem przypadkéw wskazanych w jej art. 78
ust. 2 lub 3 nie dopuszcza sie sktadania zadnych zastrzezeri. Zadne z tych dwéch postanowien nie
przewiduje mozliwosci ztozenia przez Unie o§wiadczenia w sprawie kompetencji w drodze takiego
zastrzezenia.

208. Niektoére strony postepowania podnosza niemniej jednak, ze, bez wzgledu na postanowienia
konwencji, Unia mogtaby zlozy¢ o§wiadczenie w sprawie kompetencji, poniewaz — ich zdaniem —
w rzeczywisto$ci nie stanowiloby ono zastrzezenia w rozumieniu prawa miedzynarodowego.
Wedtug tych stron takie o$wiadczenie w sprawie kompetencji nie byloby zastrzezeniem, gdyz
stuzyloby ono innemu celowi. Zdaniem tych stron o$wiadczenie odzwierciedla po prostu
obiektywna sytuacje prawng, mianowicie tego rodzaju, ze strona umowy miedzynarodowej nie
ma pelnej zdolnosci do jego zawarcia; z kolei zastrzezenie odzwierciedla dokonany przez strone
umowy subiektywny wybér, aby nie zawiera¢ tej umowy w catosci. Tym samym o$wiadczenie
mozna zlozy¢ nawet wéwczas, gdy w danej umowie wykluczono mozliwo$¢ skladania zastrzezen.

209. Nie moge sie zgodzi¢ z tym tokiem rozumowania. Z art. 2 ust. 1 lit. d) konwencji
wiedenskiej'® jasno wynika, ze zastrzezenie oznacza jednostronne oswiadczenie, jakkolwiek
byloby ono sformulowane lub nazwane, zlozone przez panstwo przy podpisaniu, ratyfikacji,
przyjeciu, zatwierdzeniu lub przystapieniu do traktatu, moca ktérego zmierza ono do
wykluczenia lub modyfikacji skutku prawnego pewnych postanowien traktatu w ich
zastosowaniu do tego panstwa'¥.

186 Recueil des traités des Nations unies, vol. 1155, s. 331.

187 W pkt 1.1. dokumentu ,Guide to Practice on Reservations to Treaties 2011” [przewodnik z 2011 r. dotyczacy praktyki w zakresie
zastrzezen do traktatéw], przyjetego przez Komisje Prawa Miedzynarodowego podczas jej 63. sesji w 2011 r. i przedlozonego do
Zgromadzenia Ogoélnego jako czes¢ sprawozdania Komisji z prac tej sesji (A/66/10, pkt 75) [Yearbook of the International Law
Commission, 2011, vol. II, cze$¢ druga], réwniez wskazano, ze termin ,zastrzezenie” oznacza jednostronne o$wiadczenie, jakkolwiek
byloby ono sformutowane lub nazwane, zlozone przez paristwo lub organizacje miedzynarodowa przy zatwierdzeniu lub przystapieniu
do traktatu i zmierzajace do wykluczenia lub modyfikacji skutku prawnego pewnych postanowien traktatu w ich zastosowaniu do tego
panistwa lub do tej organizacji miedzynarodowe;j.
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210. Wydaje sie zatem, ze — w $wietle prawa miedzynarodowego — przyswiecajacy o$wiadczeniu
cel nie ma znaczenia przy ustalaniu, czy nalezy je traktowac jako zastrzezenie, czy tez nie. Istotne
jest bowiem wylacznie to, czy dane o$wiadczenie sluzy wykluczeniu lub modyfikacji skutku
prawnego pewnych postanowien traktatu '®.

211. W tym kontekscie mozna przypomnie¢, ze zgodnie z jedna z kluczowych zasad regulujacych
traktaty miedzynarodowe, ktéra wyrazono w art. 27 konwencji wiedenskiej oraz w art. 27
Konwencji wiedeniskiej miedzy panstwami a organizacjami miedzynarodowymi lub miedzy
organizacjami miedzynarodowymi z dnia 21 marca 1986 r.'®, strona nie moze si¢ powotywaé na
postanowienia swojego prawa wewnetrznego dla usprawiedliwienia niewykonywania przez nia
traktatu. Tymczasem wlasnie to byloby celem os$wiadczenia w sprawie kompetencji, gdyby miato
ono stuzy¢ ograniczeniu ryzyka przypisania Unii odpowiedzialnosci z tytulu niewykonywania
umowy mieszanej przez panstwo czlonkowskie™. Tym samym nalezaloby uznaé je za
»zastrzezenie” w rozumieniu art. 2 ust. 1 lit. d) konwencji wiedenskiej.

212. Z powyzszego wynika, ze oswiadczenie w sprawie podziatu kompetencji miedzy organizacja
miedzynarodowa a jej czlonkami nalezy traktowaé jako zastrzezenie w rozumieniu prawa
miedzynarodowego'”' oraz ze, w zwiazku z tym, takie o$wiadczenie mozna zlozy¢ jedynie
wowczas, gdy zezwala na to konkretne postanowienie danej umowy, tak jak mialo to miejsce na
przyktad w przypadku art. 2 zalacznika IX do Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie
morza, ktéry analizowano w wyroku w sprawie zaktadu MOX .

18 Z praktyki miedzynarodowej wynika, ze o$wiadczenia mozna zakwalifikowaé jako zastrzezenia wowczas, gdy sa one skladane po to, by
pelnily te sama funkcje; zob. R.W. Edwards Jr., Reservations to Treaties, Michigan Journal of International Law, vol. 10, 1989, s. 368.
Zobacz takze podobnie: C. Tomuschat, Admissibility and Legal Effects of Reservations to Multilateral Treaties, Heidelberg Journal of
International Law, vol. 27, 1967, s. 465; M.R. Meek, International Law: Reservations to Multilateral Agreements, DePaul Law Review,
vol. 5, 1955, s. 41.

18 Recueil des traités des Nations unies, vol. 1155, s. 331. Ta konwencja nie weszla jednak w zycie z powodu niezlozenia przez parnstwa
wymaganych 35 dokumentéw ratyfikacyjnych.

10 W kazdym razie w zakresie, w jakim Unia moze albo i nie zdecydowa¢ o wykonaniu niektérych kompetencji, ktére dzieli z panstwami
czlonkowskimi, nie da si¢ uzna¢, ze skladane przez Unie oswiadczenie dotyczace zakresu kompetencji wykonywanej przez nig w celu
zawarcia umowy miedzynarodowej jest oparte na obiektywnych ustaleniach.

1 Zobacz na przyktad, co sie tyczy zlozonego przez Francje o$wiadczenia w sprawie kompetencji, ktére zostalo uznane za zastrzezenie,
wyrok Trybunatu Arbitrazowego ad hoc w sprawie Zjednoczone Krélestwo przeciwko Francji (Delimitacja szelfu kontynentalnego), 54
LL.R. 6, 18 I.L.M. 397 (30 czerwca 1977 r.). Zobacz réwniez J.F.M. Dolmans, Problems of Mixed Agreements: Division of Powers within
the EEC and the Rights of Third States, The Hague, Asser Instituut 1984, s. 65—66.

2 Wyrok z dnia 30 maja 2006 r., Komisja/Irlandia, C-459/03, EU:C:2006:345. W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze nawet gdyby traktat
dopuszczal skladanie zastrzezen, to zastrzezenie dotyczace podzialu kompetencji miedzy Unig a paiistwami czlonkowskimi mogloby
wywolaé jedynie ograniczony skutek. Skoro bowiem niewykonane kompetencje dzielone moga nastepnie zosta¢ wyczerpane przez
Unie, tego rodzaju o$wiadczenie mialoby sila rzeczy charakter tymczasowy. Tym samym formulowanie przez Unig¢ zastrzezer
majacych na celu zasygnalizowanie niewykonywania przez nig niektérych kompetencji dzielonych nalezy uwazaé za niedozwolone,
jezeli dany traktat nie przewiduje mozliwosci wycofywania zastrzezen. W przeciwnym razie byloby to réwnoznaczne, w zakresie,
w jakim takie zastrzezenie zobowigzywaloby Unie do definitywnego zrzeczenia sie danej kompetencji dzielonej, z przeksztalceniem tej
kompetencji w wylaczna kompetencje panstw czlonkowskich, co naruszatoby normy prawa pierwotnego. W dodatku, nawet gdy
traktat przewiduje mozliwo$¢, a nawet obowiazek, zaktualizowania o$wiadczenn w sprawie kompetencji, wydaje sig, ze Unia rzadko
dokonuje takiej aktualizacji. Jak zauwaza J. Odermatt, w 2017 r. zaktualizowano jedynie o$wiadczenia w sprawie kompetencji ztozone
w ramach Organizacji Narodéw Zjednoczonych ds. Wyzywienia i Rolnictwa. Zobacz J. Odermatt, The Development of Customary
International Law by International Organizations, International and Comparative Law Quarterly, vol. 66(2), 2017, s. 506—507.
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213. W praktyce wiele konwencji, ktorych strona jest Unia, przewiduje mozliwos¢ skladania
zastrzezen, a nawet ustanawia wymog zlozenia o$wiadczenia w sprawie kompetencji przez
organizacje miedzynarodowe zawierajace takie konwencje'. Najbardziej znanym
postanowieniem konwencyjnym ustanawiajacym taki obowiazek jest art. 2 zalacznika IX do
Konwencji Narodéw Zjednoczonych o prawie morza .

214. Skoro jednak konwencja stambulska nie zezwala stronom na skladanie zastrzezen
dotyczacych zasad regulujacych kwestie kompetencji, kazde oswiadczenie ztozone w tym zakresie
przez Unie moze zosta¢ uznane za pozbawione skutkow prawnych w $wietle prawa
miedzynarodowego. W istocie na rozprawie w dniu 6 pazdziernika 2020 r. Komisja poczatkowo
wskazywala na mozliwo$¢ skorzystania z o$wiadczenia w sprawie kompetencji. Poproszona
o doprecyzowanie swojego stanowiska w tej kwestii, przyznata jednak w koncu, ze — z punktu
widzenia prawa miedzynarodowego — takie o$wiadczenie byloby pozbawione jakiejkolwiek
warto$ci prawnej i mialoby ono jedynie wartos¢ informacyjna '**.

215. Z calym szacunkiem, ale wydaje mi sig, Ze jedyne, co mozna zrobi¢, to uznac takie podejscie
za nieodpowiednie. Kazde tego rodzaju os$wiadczenie byloby nie tylko nieistotne z punktu
widzenia prawa miedzynarodowego, ale mogloby réwniez zosta¢ uznane — jesliby analizowac je
z tej perspektywy — za potencjalnie wprowadzajace w blad. Dlatego tez moim zdaniem Unia
powinna powstrzymac sie od zlozenia takiego o§wiadczenia w sprawie kompetencji, jezeli dana
konwencja nie przewiduje mozliwo$ci skladania zastrzezen '**.

216. W podobnym duchu mozna zauwazy¢, ze na nic zdaloby sie to oczekiwanie, zwazywszy, ze
art. 77 konwencji stambulskiej stanowi, ze kazde panstwo lub Unia Europejska moze, w chwili
podpisywania lub skladania dokumentu ratyfikacyjnego, przyjecia, zatwierdzenia lub
przystapienia, wskazac terytorium lub terytoria, na ktérych owa konwencje bedzie sie stosowac.
Moim zdaniem jednak powolanie si¢ na to postanowienie przez Unie celem ograniczenia
odpowiedzialno$ci Unii nie byloby w rzeczywistosci mozliwe z dwdch zasadniczych powodéw. Po
pierwsze, wszelkie proby ograniczenia zakresu terytorialnego umowy do okreslonych panstw
cztonkowskich zagrazalyby niezbednej jednolitosci unijnego porzadku prawnego w obrebie Unii
i ktocilyby sie z zasada réwnego traktowania. Zazwyczaj odstepstwa od wymogu zachowania
niezbednej jednolitosci i spdjnosci unijnego porzadku prawnego sa formulowane w sposéb
jednoznaczny na szczeblu traktatéw, o czym dobitnie §wiadcza protokoty nr 20, 21 i 32. Po
drugie, wdrozenie w praktyce art. 77 konwencji stambulskiej bedzie mozliwe dopiero wéwczas,
gdy znane stanie sie stanowisko panstw cztonkowskich. W zwigzku z tym nawet gdyby przyjac, ze
powolanie si¢ na to postanowienie jest faktycznie mozliwe, to istnieja przekonujace argumenty
natury praktycznej i prawnej przemawiajace na korzys¢ praktyki ,wspélnego porozumienia”.

1% Zobacz na przyktad wyrok z dnia 10 grudnia 2002 r., Komisja/Rada, C-29/99, EU:C:2002:734, pkt 70. Aby zapozna¢ si¢ z wykazem
podpisanych przez Unie¢ konwencji nakladajacych na nia obowiazek sformulowania o$wiadczenia w sprawie kompetencji, zob.
J. Heliskoski, EU declarations of competence and international responsibility, w: The International Responsibility of the European
Union: International and European Perspectives, ed. M. Evans, P. Koutrakos, Oxford, Hart Publishing 2013, s. 201. W tym artykule
autor rozwaza jedynie ten scenariusz. Zobacz s. 189.

4 Zobacz J. Heliskoski, EU declarations of competence and international responsibility, w: The International Responsibility of the

European Union: International and European Perspectives, ed. M. Evans, P. Koutrakos, Oxford, Hart Publishing 2013, s. 189.

% Mozna wprawdzie argumentowal, ze — w zakresie, w jakim panstwa trzecie nigdy nie kwestionowaly o$wiadczenn w sprawie

kompetencji — w tym wzgledzie mamy juz do czynienia z praktyka. Niemniej jednak watpliwy charakter tego argumentu (w zakresie,
w jakim miedzy innymi koliduje on z konwencja wiedernska) réwniez przemawia moim zdaniem za sluszno$cia obranego przez Rade
podejsécia zakladajacego zachowywanie pewnej ostroznosci.

1% Warto zauwazy¢, ze coraz wiecej uméw miedzynarodowych zawiera klauzule zobowiazaniowe, na podstawie ktérych regionalne

organizacje integracji gospodarczej, takie jak Unia, maja obowiazek wskaza¢, ktére cze$ci umowy wchodza w zakres ich kompetencji.
Zobacz M. Klamert, The Principle of Loyalty in EU Law, Oxford, OUP 2014, s. 195.
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217. Wreszcie okoliczno$¢, ze przedmiotowa konwencja zostala przyjeta pod auspicjami Rady
Europy, ktéra bylaby przeciez w pelni $wiadoma zlozonego charakteru norm regulujacych
podzial kompetencji miedzy panstwami czlonkowskimi a Unia, nie uzasadnialaby odstapienia
przez Unie od stosowania zasad prawa miedzynarodowego w sytuacji, gdyby miata ona zawrzec te
konwencje. Z jednej strony zasady prawa miedzynarodowego maja zastosowanie do kazdego, bez
wyjatku, traktatu miedzynarodowego. Z drugiej strony z brzmienia konwencji stambulskiej jasno
wynika, ze jej autorzy niewatpliwie brali przy jej opracowywaniu pod uwage szczegélna sytuacje
Unii, a mimo to wykluczyli (jak sie zdaje — celowo) mozliwos¢ skladania zastrzezen w sprawie
kompetencji'”.

218. W tym kontekscie nie tylko brak jest jakiegokolwiek spoczywajacego na Unii obowiazku
niezwlocznego zawarcia konwencji w okreslonym terminie, lecz takze, jak staralem sie wyjasnic,
istnieja powazne wzgledy natury praktycznej przemawiajace za odczekaniem przez nia do chwili,
w ktoérej uczynia to wszystkie panistwa cztonkowskie. Gdyby bowiem jedno panstwo czlonkowskie
odméwito lub wigksza ich liczba odmoéwita zawarcia konwencji stambulskiej, Rada mogtaby
zdecydowaé, ze Unia powinna wykonaé wiecej sposrod pierwotnie przewidzianych kompetencji
dzielonych w celu ograniczenia zakresu przystapienia objetego kompetencja panstw
czlonkowskich '*.

219. W przypadku konwencji stambulskiej takie podejscie wydaje si¢ tym bardziej odpowiednie
z tego wzgledu, ze Rada i Parlament moglyby potencjalnie wywnioskowa¢, z faktu wystepowania
w niektérych panstwach czlonkowskich trudnosci w ramach procedury zawierania owej
konwencji, iz istnieje szczegdlna potrzeba zwalczania okreslonych dziatann w rozumieniu art. 83
ust. 1 TFUE, co upowazniloby te instytucje do rozszerzenia, na podstawie art. 83 ust. 1 akapit
trzeci TFUE, zakresu kompetencji dzielonych w dziedzinach zwigzanych z prawem karnym.

220. Jednakze, mimo ze we wniosku zlozonym w trybie art. 218 TFUE Parlament skrytykowat
zwloke w zawarciu konwencji stambulskiej, to sformulowal swoje pytanie w ten sposéb, iz
dotyczy ono kwestii tego, czy decyzja o zawarciu konwencji stambulskiej bytaby wazna, gdyby jej
przyjecie nastgpilo bez oczekiwania na osiagniecie przez panstwa czlonkowskie wspdlnego
porozumienia co do woli zwiazania si¢ owa konwencja.

221. W tym wzgledzie Trybunal wskazal juz, ze ewentualne trudnosci, jakie moga si¢ pojawi¢ przy
zarzadzaniu konkretnymi umowami, nie stanowig kryterium, w $wietle ktérego mozna oceniac
waznos¢ decyzji upowazniajacej do zawarcia umowy .

222. W zwiazku z tym nie wydaje mi sie, ze Rada musi, aby méc upowazni¢ Unie do zawarcia
umowy, uzyska¢ od panstw cztonkowskich potwierdzenie dotyczace tego, jakimi instrumentami

zamierzaja si¢ one zwigza¢*®. Po pierwsze, w traktatach nie ma mowy o zadnym takim

obowiazku. Po drugie, o ile — jak zostalo to juz wskazane — Unia i panstwa cztonkowskie maja

7 Podobnie nie wydaje mi si¢, by mozna bylo racjonalnie utrzymywaé, ze art. 78 konwencji stambulskiej, ktéry ogranicza mozliwosc¢
sktadania zastrzezen, nie ma zastosowania do Unii z tej przyczyny, iz Unia nie ma takiego samego charakteru jak pafstwo. W art. 78
ust. 2 w sposéb wyrazny wspomniano bowiem zaréwno o panistwach, jak i o Unii Europejskiej, co $wiadczy o tym, ze zamiarem
autoréw owej konwencji bylo w istocie wylaczenie mozliwosci skladania zastrzezen réwniez przez Unie.

1% VW istocie ,sama okoliczno$¢, iz dzialanie Unii na scenie miedzynarodowej nalezy do kompetencji dzielonych miedzy Unie i panistwa
czlonkowskie, nie wyklucza ewentualnosci, ze Rada wyloni w swym gronie wiekszo$¢ wymagang do tego, aby Unia mogla wykona¢ te
kompetencje zewnetrzng samodzielnie”. Wyrok z dnia 20 listopada 2018 r., Komisja/Rada (MPA Antarktyka), C-626/15 i C-659/16,
EU:C:2018:925, pkt 126.

Zobacz podobnie opinia 1/08 (porozumienia zmieniajgce listy szczegétowych zobowiazan w ramach GATS) z dnia 30 listopada 2009 r.,
EU:C:2009:739, pkt 127.

Na przyklad Konwencja Narodéw Zjednoczonych o prawie morza zostala przyjeta przez Wspélnote w dniu 1 kwietnia 1998 r., mimo ze
nie uczynily tego jeszcze Krélestwo Danii i Wielkie Ksiestwo Luksemburga.
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zapewni¢ jednolito§¢ w reprezentowaniu siebie na arenie miedzynarodowej, o tyle Unia musi
takze dopilnowa¢ poszanowania kompetencji panstw czlonkowskich. Ponadto okolicznos¢, ze
dane panstwo czlonkowskie nie zawarlo traktatu, nie stoi na przeszkodzie przestrzeganiu przez
nie obowigzujacej w prawie Unii zasady jednolitosci miedzynarodowej reprezentacji w zakresie,
w jakim jedynie naklada ona na to panstwo obowiazek powstrzymania sie od dzialan
pozostajacych w wyraznej sprzecznosci ze stanowiskiem Unii.

223. Powyzsze rozwazania prowadza mnie do stwierdzenia, Zze Rada nie jest zobowigzana
odczekac do chwili osiggniecia przez panstwa czltonkowskie wspélnego porozumienia oraz ze nie
spoczywa na niej zaden obowiazek zawarcia umowy miedzynarodowej, takiej jak konwencja
stambulska, niezwlocznie po jej podpisaniu. To raczej do niej nalezy przeanalizowanie jakie jest
najlepsze rozwiazanie, biorac pod uwage czynniki takie jak stopieni ryzyka nieusprawiedliwionego
niewykonywania przedmiotowej umowy mieszanej przez panstwo czlonkowskie lub mozliwo$¢
uzyskania niezbednej wiekszosci w tej instytucji, tak aby mdc samodzielnie wykonac¢ wszystkie
kompetencje dzielone, ktére dotycza rzeczonej umowy.

224. Na samym koncu, cho¢ nie jest to wcale konieczne, proponuje rozwazy¢ jedna z kwestii
podniesionych podczas rozprawy i ustali¢, co moze si¢ stal, jezeli panstwo czlonkowskie
wypowie te konwencje po jej zawarciu przez panstwa czlonkowskie i Unie.

225. W takich okolicznosciach, cho¢ obowiazek lojalnej wspélpracy niewatpliwie naklada na takie
panstwo czlonkowskie zobowigzanie do poinformowania Unii zawczasu o takim zamiarze, to nie
moze on siega¢ tak daleko, by uniemozliwiaé¢ panstwu cztonkowskiemu wycofanie si¢ z umowy
miedzynarodowej. Z zasady podzialu kompetencji w sposéb logiczny i nieunikniony wynika
bowiem, ze panstwo czlonkowskie moze si¢ wycofa¢ z umowy mieszanej, o ile pewna czes¢
umowy nadal wchodzi w zakres kompetencji panstw, czy to z tego wzgledu, ze Unia jeszcze nie
wyczerpala wszystkich kompetencji dzielonych, czy tez dlatego, ze niektére cze$ci umowy
wchodzg w zakres wylacznych kompetencji panstw cztonkowskich. Niemniej jednak z istnienia
takiej mozliwosci nie nalezy wyprowadzaé¢ wniosku, ze do wycofania sie¢ z umowy bedzie
wowczas zobowiazana Unia. Uwazam, ze réwniez w tym przypadku zadaniem Rady byloby po
prostu przeanalizowanie, w razie koniecznos$ci, kompromisu miedzy znaczeniem konkretnej
umowy a ryzykiem wynikajacym z jej niedoskonalego zawarcia przez Unie i panstwa
czlonkowskie.

226. W zwiazku z tym proponuje, by na pytanie drugie odpowiedzie¢ w ten sposéb, ze, przede
wszystkim, decyzja Unii o zawarciu konwencji stambulskiej bedzie zgodna z traktatami, jezeli
zostanie ona przyjeta w braku wspdlnego porozumienia ze strony wszystkich panstw
czlonkowskich co do ich woli zwiazania sie ta konwencja. Bedzie ona jednak zgodna z traktatami
rowniez wtedy, gdy zostanie przyjeta dopiero po osiggnieciu takiego wspdlnego porozumienia.
Wytacznie do Rady nalezy rozstrzygniecie, ktére z tych dwdch rozwiazan jest lepsze.
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VII. Wnioski

227. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje zatem Trybunalowi, by na pytania
przedstawione przez Parlament odpowiedzial nastepujaco:

Jezeli zamiarem Rady jest, aby zakres kompetencji dzielonych, ktére maja zosta¢ wykonane przy
zawarciu konwencji stambulskiej, pozostal niezmieniony, materialnymi podstawami prawnymi
decyzji upowazniajacej do zawarcia tej konwencji w imieniu Unii powinny by¢ art. 78 ust. 2,
art. 82 ust. 2, art. 841 336 TFUE.

Zawarcie konwencji stambulskiej przez Unie w drodze dwéch odrebnych aktéw prawnych nie jest
tego rodzaju, ze mogloby skutkowaé niewaznoscia tych aktéw.

Decyzja Unii o zawarciu konwencji stambulskiej bedzie zgodna z traktatami, jezeli zostanie ona
przyjeta w braku wspélnego porozumienia ze strony wszystkich panstw cztonkowskich co do ich
woli zwiazania sie ta konwencja. Niemniej jednak bedzie ona zgodna z traktatami réwniez wtedy,
gdy zostanie przyjeta dopiero po osiagnieciu takiego wspdlnego porozumienia. Wylacznie do Rady
nalezy rozstrzygniecie, ktdre z tych dwdch rozwiazan jest lepsze.
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