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1. Przedmiot analizy

rzedmiotem niniejszej analizy jest omoéwienie skutkdow prawnych przystgpienia Unii Europejskiej do
Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej,
podpisanej w Stambule w 2011 r., zwanej dalej konwencja stambulska.
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2. Zakres przystapienia Unii Europejskiej
do konwencji stambulskiej

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze wbrew licznym doniesieniom medialnym Unia Europejska
nie przystapita do konwencji stambulskiej w petnym zakresie. Przystapienie Unii Europejskiej miato
charakter czesciowy. Moéwiac precyzyjnie, Rada UE:

1. w 2017 r. podpisata przepisy konwencji stambulskiej w odniesieniu do azylu i zasady non-refoulement
(jejart.60iart. 61)* oraz w odniesieniu do spraw zwigzanych ze wspotpraca wymiaréw sprawiedliwosci
w sprawach karnych (bez sprecyzowania, o ktére artykuty Konwencji chodzi)?;

1. w2023 r.wystapita do Parlamentu Europejskiego o zgode na zawarcie Konwencji stambulskiej w catosci
ze skutkiem wigzacym dla wtasnych instytucji i administracji publicznej® oraz w czesci - ze skutkiem
wigzacym dla panstw cztonkowskich (z wyjatkiem Daniii Irlandii, zob. wnioski) - w odniesieniu do spraw
zwigzanych ze wspoétpracg wymiardow sprawiedliwosci w sprawach karnych, a takze do spraw azylowych,
w tym zasady non-refoulement*.

Po wyrazeniu zgody przez Parlament Europejski na zawarcie konwencji stambulskiej, Rada bedzie mogta
wydac kwalifikowang wiekszoscig gtoséw decyzje o zawarciu, na mocy ktérej stanie sie ona elementem
unijnego porzadku prawnego. Decyzja o zawarciu zamknie procedure przystapienia UE do konwencji - nie
bedzie konieczne jej ratyfikowanie przez wszystkie panstwa cztonkowskie. UE uznata bowiem, iz zawarcie
tej konwencji w czesci dotyczacej spraw azylowych i wspotpracy sgdowej w sprawach karnych lezy w jej
wytacznych kompetencjach. O ile w przypadku spraw azylowych UE sprecyzowata, ze przystepuje do kon-
wencji w zakresie dotyczagcym art. 60-61, to w zakresie odnoszacym sie do wspdtpracy wymiardw sprawie-
dliwosci w sprawach karnych nie wskazata konkretnych przepiséw - mozna sie jednak domysla¢, ze chodzi
tu przede wszystkim o rozdziat VIII pt. ,Wspdtpraca miedzynarodowa” (art. 62-65). Niektore przepisy
z rozdziatu VIl sa jednak powigzane z przepisami z innych rozdziatéw - np. art. 62 ust. 1 lit. a nakazuje, aby

1 DecyzjaRady (UE)2017/866 z 11 maja 2017 r. w sprawie podpisania, w imieniu Unii Europejskiej, Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwal-
czaniu przemocy wobec kobiet i przemocy domowej w odniesieniu do azylu i zasady non-refoulement.

2 DecyzjaRady(UE)2017/865z 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 zwigzanych ze wspotpraca wymiardw sprawiedliwosci w sprawach karnych.

3 Projekt decyzji w sprawie zawarcia, w imieniu Unii Europejskiej, Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet
i przemocy domowej w odniesieniu do instytucji i administracji publicznej Unii, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5514-2023-
INIT/pl/pdf (21.4.2023).

4 Projekt decyzji w sprawie zawarcia, w imieniu Unii Europejskiej, Konwencji Rady Europy o zapobieganiu i zwalczaniu przemocy wobec kobiet

i przemocy domowej w odniesieniu do spraw zwigzanych ze wspdtpraca wymiaréw sprawiedliwosci w sprawach karnych oraz do azylu i zasady
non-refoulement, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5523-2023-REV-1/en/pdf (21.4.2023).
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panstwa wspotpracowaty ,w mozliwie najszerszym zakresie”, w celu ,,zapobiegania, zwalczania i $cigania
wszystkich form przemocy objetych zakresem niniejszej konwenc;ji”, co stanowi dorozumiane odestanie do
art. 3 lit. a zawierajacym definicje legalng przemocy. Najbardziej kontrowersyjne przepisy konwencji stam-
bulskiej - takie jak nakaz prowadzenia polityki uwzgledniajgcej kwestie ptci spoteczno-kulturowej (art. 6)
czy nakaz wykorzenienia uprzedzen, zwyczajéw, tradycji oraz innych praktyk opartych na stereotypowym
modelu roli kobiet i mezczyzn (art. 12 ust. 1) - nie stang sie jednak czescig powszechnie obowigzujgcego
porzadku prawnego UE.

Jak wyjasniono w motywach projektu decyzji w sprawie zawarcia (zob. przyp. 4) ,przystapienie Unii do
Konwencji w odniesieniu do spraw nalezacych do jej wytacznej kompetencji pozostaje bez uszczerbku dla
kompetencji panstw cztonkowskich co do ratyfikacji Konwencji w odniesieniu do spraw nalezacych do ich
kompetencji krajowych”(motyw 6), zas ,[n]a etapie wdrazania Konwencji Unia bedzie odpowiedzialna za
wdrozenie jej postanowien dotyczacych wytacznej kompetencji Unii, podczas gdy panstwa cztonkowskie,
ktére ratyfikowaty Konwencje, beda ponosi¢ wytaczng odpowiedzialnos¢ za wdrozenie jej postanowien
dotyczacych ich kompetencji krajowych.” (motyw 7). Moéwiac krotko, postanowienia konwencji niedoty-
czace spraw azylowychiwspdtpracy sadowej w sprawach karnych, nie stang sie czescig unijnego porzadku
prawnego. Panstwa - takie jak Polska - ktéry juz same ratyfikowaty konwencje, beda rozliczane z jej prze-
strzegania przez Unie wytacznie w zakresie odnoszacym sie do spraw azylowych i wspotpracy sagdowej
w sprawach karnych.
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3. Ogdélny skutek przystapienia UE
do konwencji stambulskiej

mowa miedzynarodowa zawarta przez UE ,wigze instytucje Uniii panstwa cztonkowskie” (art. 216 ust.
2 TFUE). Traktat nie okresla wyraznie rangi takiej umowy, ale w doktrynie wskazuje sie, ze jest to akt
prawny sytuujacy sie pomiedzy prawem pierwotnym a prawem pochodnym?®. A zatem w razie kolizji miedzy

umowa miedzynarodowg a rozporzadzeniem, dyrektywa czy decyzja (art. 288 TFUE), pierwszenstwo ma
umowa.

Konwencja stambulska po zawarciu przez UE stanie sie zatem aktem prawa pochodnego, w catosci wigza-
cym instytucje unijne, aw czesci wigzgcym panstwa cztonkowskie, w kazdym razie majgcym pierwszenstwo
przed ,zwyktymi” aktami prawa pochodnego wymienionymiw art. 288 TFUE.

5

J.Barcik w: J. Barcik, R. Grzeszczak (red.), Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2022, s. 257.
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4. Szczegodtowe skutki przystapienia
UE do konwencji stambulskiej

Konwencja stambulska jako akt prawa pochodnego UE - w zakresie, w jakim do niego przystapita - bedzie
mogt by¢ egzekwowany przez instytucje unijne, sady i inne organy panstw cztonkowskich w podobny spo-
sob jak akty prawa pochodnego wymienione w art. 288 TFUE.

4.1. Mozliwosé natozenia przez UE kar finansowych za
nieprzestrzeganie niektoérych przepiséw konwencji stambulskiej

Po pierwsze, naruszenie przez panstwo cztonkowskie art. 60-65 i powigzanych przepiséw konwencji stam-
bulskiej® bedzie mogto by¢ traktowane przez Komisje Europejska jako uchybienie zobowigzaniu cigzagcemu
na mocy traktatéw w rozumieniu art. 258 TFUE. W konsekwencji Komisja bedzie mogta wszczaé tzw. pro-
cedure naruszeniowa, ktéra sktada sie z pieciu etapow:

1. sygnalizacja panistwu cztonkowskiemu, ze Komisja podejrzewa je o naruszenie prawa UE. Na tym etapie
panstwo moze przedstawic¢ swoje uwagi, w ktérych moze zaprzeczy¢ zarzutowi albo uznac jego zasad-
nosc i zapowiedzie¢ podjecie konkretnych srodkéw zaradczych;

2. jesli Komisja nie uzna uwag panstwa za przekonujace, moze wystosowac do niego uzasadniong opinie,
stanowigca rozbudowanag liste zarzutéw z uzasadnieniem, oraz wyznaczy¢ termin na podjecie srodkéw
zaradczych;

3. jeslipanstwo nie zastosuje sie do opinii w okreslonym przez nig terminie, Komisja Europejska moze ztozy¢
skarge do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej;

4. wyrok TSUE uwzgledniajacy skarge skutkuje obowigzkiem podjecia przez panstwo srodkéw zaradzaja-
cych stwierdzonemu naruszeniu prawa UE (art. 260 ust. 1 TFUE);

5. w razie niewykonania wyroku Trybunatu, Komisja moze wystapi¢ do niego z wnioskiem o natozenie
kary finansowej na panstwo cztonkowskie (art. 260 ust. 2 TFUE). Przepisy nie okreslajg ani dolnego,
ani gérnego limitu takiej kary, okreslaja jedynie jej dwie postaci: ryczatt (czyli jednorazowa optata) lub
kara okresowa (czyli kara o nieokres$lonej z géry wysokosci, naliczana tak dtugo, az panstwo wykona

6 Badz potencjalnie innych postanowien konwencji, ktére UE uzna w przysztosci za dotyczace wspotpracy wymiardw sprawiedliwosci w sprawach
karnych.
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wyrok np. wedtug stawek dziennych). Wysokos$¢ ryczattu lub stawki kary okresowej okresla Komisja
we whniosku, ale Trybunat nie jest tymi wskazaniami zwigzany’, moze wiec orzec nizszg lub wyzsza kare.
W praktyce kary naktadane sa w wysokosci od kilkuset tysiecy do kilkudziesieciu milionéw euro, cho¢
z rzadka zdarzajg sie przypadki kar siegajgcych kilkuset milionéw euro.

Oprocz tego analogiczng procedure moze zainicjowac kazde panstwo cztonkowskie, pod warunkiem, ze
wczesniej zgtosi sprawe Komisji, a ta nie podejmie decyzji o wystosowaniu uzasadnionej opinii (art. 259 TFUE).

4.2. Skutek bezposredni niektérych przepisow konwencji stambulskiej

Po drugie, konwencja stambulska jako akt prawa pochodnego bedzie objeta tez zasada skutku bezpo-
$redniego prawa UE, zgodnie z ktéra norma unijna moze stanowic¢ samodzielng podstawe prawng dziatan
organow panstw cztonkowskich, a takze uprawnien jednostek, na ktére moga sie one powotywac, bez
koniecznosci positkowania sie prawem krajowym?®. W teorii skutek bezposredni wywotuje nie kazda norma
prawa UE, a jedynie taka norma, ktéra jest wystarczajgco precyzyjna, bezwarunkowa (jej stosowanie nie
jest uzaleznione od podjecia jakich$ dodatkowych dziatan instytucji unijnych czy organéw panstw) i przy-
znaje jednostce uprawnienie’. W jakim zakresie przepisy konwencji stambulskiej bedg wywotywaty skutek
bezposredni - pokaze dopiero praktykaorzecznicza. Juz teraz mozna jednak postawié teze, ze dostatecznie
precyzyjny dla wywotania skutku bezposredniego bedzie przyktadowo art. 61 (wyrazajacy zasade non-
-refoulement o ugruntowanym, a przez to klarownym, znaczeniu w prawie miedzynarodowym) czy art. 62
ust. 1lit. d (nakazujacy wykonywanie stosownych wyrokéw cywilnych i karnych wydawanych przez organy
sadowe panstw-stron).

W konsekwencji kazdy bedzie miat uprawnienie do powotania sie na bezposrednio skuteczne przepisy
konwencji stambulskiej w postepowaniu przed sgdem krajowym. W ramach tego uprawnienia mozliwe
bedzie przyktadowo:

e zazadanie od sgdu pominiecia przepisu prawa krajowego sprzecznego ze wspomnianymi przepisami
konwencyjnymi;

e formutowanie w trybie art. 417 k.c. roszczen odszkodowawczych przeciwko Skarbowi Panstwa przez
osoby poszkodowane dziataniami organéw wtadzy publicznej (np. Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcéw, wta-
$ciwego w sprawach azylowych), ktére byty niezgodne z tymi przepisami konwencyjnymi.

4.3. Incydentalna kontrola zgodnosci prawa krajowego
z niektérymi przepisami konwencji stambulskiej

Po trzecie, przepisy konwencji stambulskiej jako aktu prawa pochodnego bedg mogty zostac objete zasadg
pierwszenstwa UE. Zastosowanie tej zasady do konwencji stambulskiej oznacza, ze bedzie ona mogta by¢
traktowana jako akt prawny wyzszej rangi niz wszystkie akty prawa krajowego - rozporzadzenia, ustawy,

7 N.Péttorak, uwaga nr 260.8 do art. 260, w: D. Kornobis-Romanowska, J. tacny, A. Wrébel, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz.
Tom Il (art.223-358), LEX 2012.

8 Zobh.szerzejJ.Barcik, op.cit.,s. 331-334. Por. S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw cztonkowskich w: J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej.
Zagadnienia systemowe, t. 1,, Warszawa 2006, s. |-197.

9 J.Barcik,op.cit., s.332.Zob.tez K. Lenaerts, T. Corthaut, Of Birds and Hedges: The Role of Primacy in Invoking Norms of EU Law, ,European Law Review”
2006/3,5.287in.; A.Wrdbel, Zasady ogdlne (podstawowe) prawa Unii Europejskiej w: A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, t.
1,Krakoéw 2005,s.92in.; K. Wéjtowicz, Bezposredni skutek przepisow prawa wspaolnotowego w porzqdku prawnym RP, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2004/2,s.53i54.
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a takze konstytucja'®. W konsekwencji organy panstw cztonkowskich (sady, prokuratura, organy admini-
stracji'?) zyskaja kompetencje do tzw. incydentalnej kontroli zgodnosci aktow prawa krajowego z art. 60-65
i powigzanych przepiséw konwencji stambulskiej, w ramach ktérej bedg mogty pomijac (ignorowac) przepisy
prawa krajowego, ktére uznajg za sprzeczne z bezposrednio skutecznymi przepisami konwencyjnymi'2,
W tym zakresie nie bedzie to jednak zmiana rewolucyjna dla Polski, poniewaz juz de lege lata polskie sady
posiadajg kompetencje do pomijania przepiséw ustawowych i podustawowych niezgodnych z konwencjg
stambulska, wynikajaca z art. 91 ust. 1i 2 konstytucji.

4.4. Mozliwosé stosowania sankcji przewidzianych
w rozporzadzeniu w sprawie warunkowosci

Po czwarte, naruszenie zobowigzan okreslonych w art. 60-65 i powigzanych przepisach konwencji stambul-
skiej moze zostac potraktowane jako naruszenie zasady panstwa prawnego, uprawniajace Komisje Europej-
ska do zastosowania sankcji przewidzianych w rozporzadzeniu w sprawie warunkowosci'®. Rozporzadzenie
definiuje ,panstwo prawne” jako wartosci Unii wymienione w art. 2 Traktatu o UE (w$réd nich np. ,prawa
cztowieka” czy ,réwnosc¢ kobiet i mezczyzn”), a takze jako obejmujace takie zasady jak ,pewno$¢ prawa”,
,Zasada skutecznej ochrony sagdowej” oraz ,niedyskryminacja i rownos$¢ wobec prawa” (art. 2 lit. a). Za na-
ruszenie zasady panstwa prawnego rozporzadzenie uznaje m.in. ,sytuacje lub dziatania organéw, majace
znaczenie dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu Unii lub ochrony intereséw finansowych
Unii” (art. 4 ust. 2 lit. h). Przytoczone formuty sg na tyle ogdlne, Ze zostawiajg one szerokie pole swobody
interpretacyjnej. Trzeba tez mie¢ na uwadze sktonnosc instytucji UE do preferowania pozajezykowych
metod wyktadni i mozliwie jak najszerszego rozumienia przepiséw prawa unijnego*. W tym kontekscie
jest mozliwe, ze przytoczone formuty bedg mogty objac rowniez naruszenia art. 60-65 i powigzanych
przepisow konwencji stambulskiej. ,Znaczenie dla nalezytego zarzgdzania finansami w ramach budzetu
Unii” moga miec nie tylko czyny stanowigce przestepstwo, ale wszelkie dziatania, ktére moga bezposrednio
lub posrednio wywrzec wptyw na sposdb wydatkowania srodkéw unijnych np. orzeczenia sagdowe, decyzje
administracyjne czy inne akty wtadzy publiczne;j.

Przyktadowo zaniechanie przez prokurature postawienia zarzutéw urzednikowi Urzedu ds. Cudzoziem-
cow, ktéry odmaowit udzielenia azylu transseksualnemu mezczyznie identyfikujagcemu sie jako kobieta,
powotujgcemu sie na przemoc ekonomiczng w swoim kraju pochodzenia w postaci braku refundacji przez
panstwo zabiegu tranzycji, mogtoby zostac¢ uznane za naruszenie art. 60 ust. 1i art. 62 ust. 1 konwengcji
i potraktowane za naruszenie zasady panstwa prawnego w rozumieniu art. 4 ust. 2 lit. h rozporzadzenia.
Unia Europejska finansuje rézne inicjatywy srodowiska LGBT (np. poprzez program ,Obywatele, Rownos¢,
Prawa i Wartosci”), z czego 6w mezczyzna - z uwagi na odmowe azylu w panstwie cztonkowskim - nie
bedzie mogt skorzystac, a zatem nastgpi ,dziatanie organu majace znaczenie dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii”.

10

11

12

13

14

Oile pierwszenstwo aktow prawa UE wzgledem aktow ustawowych i podustawowych wspétczesnie nie budzi watpliwosci, o tyle dyskusyjne jest
ich pierwszenstwo wzgledem konstytucji krajowych - zob. K. Wéjtowicz, Sqdy konstytucyjne wobec prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012.

Zgodnie zorzecznictwem TSUE kompetencja do pomijania aktéw prawa krajowego sprzecznych z prawem UE przystuguje nie tylko sadom, ale wszyst-
kim organom panstw cztonkowskim, w tym organom administracji, a takze - jak sie wydaje - prokuraturze (zob. wyrok z 18 maja 2021r.,C-83/19).

W doktrynie prawa UE dtugo trwat spér, czy obowigzek odmowy zastosowania przepisu niezgodnego z prawem UE dotyczy wszystkich norm unij-
nych, czy tylko bezposrednio skutecznych - jak sie wydaje, rozstrzygnat go ostatecznie TSUE w wyroku z 24 czerwca 2019r.,C-573/17, zawezajac
godo norm bezposrednio skutecznych - zob. szerzej na ten temat A. Sottys, Relacja zasady bezposredniego skutku i zasady pierwszeristwa prawa Unii
Europejskiej w Swietle najnowszego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci, EPS 2022, Nr 6, s. 7-15.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2020/2092 z 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogélnego systemu warunkowosci stuzacego
ochronie budzetu Unii.

Zob. zwtaszcza A. Kalisz, Interpretacja prawa Unii Europejskiej w: A. Wrébel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Warszawa 2010,
s.325-371.
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W razie stwierdzenia naruszenia zasady panstwa prawnego Komisja Europejska moze m.in. zawiesi¢ wy-
ptaty unijnych srodkéw finansowych przystugujacych panstwu cztonkowskiemu, a takze odmoéwic zatwier-
dzenia programu finansowego (zob. art. 5 rozporzadzenia).
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5. Wnioski

Skutkiem przystgpienia UE do konwencji stambulskiej bedzie:

. przyznanie obywatelom podstaw prawnych do powotywania sie przed sagdami i innymi organami pan-

stwa cztonkowskiego na precyzyjne i bezwarunkowe uprawnienia wynikajace z art. 60-65 i powigzanych
przepiséw konwencji stambulskiej, w tym np. do wysuwania na drodze sgdowej roszczen wobec panstwa
za dziatania sprzeczne z tymi przepisami konwencji stambulskiej (zgodnie z zasadg skutku bezposred-
niego);

. umozliwienie sgdom sprawowanie incydentalnej kontroli zgodnosci ustaw i innych aktéw prawa krajo-

wego z art. 60-65 i powigzanymi przepisami konwencji stambulskiej (zgodnie z zasadg pierwszenstwa
prawa UE). W przypadku Polski nie bedzie to zmiana rewolucyjna, bo juz w obecnym stanie prawnym
sady mogg sprawowac takg kontrole na podstawie art. 91 ust. 1i 2 konstytucji;

. umozliwienie pociggania panstwa cztonkowskiego - na podstawie skargi Komisji lub skargi innego pan-

stwa cztonkowskiego - do odpowiedzialnosci za nieprzestrzeganie zobowigzan wynikajacych zart. 60-65
i powigzanych przepiséw konwencji stambulskiej, a w konsekwencji umozliwienie naktadania na panstwa
cztonkowskie kar pienieznych przez TSUE w przypadku niewykonania jego wyroku potwierdzajagcego
konieczno$¢ wypetnienia danego zobowigzania (zgodnie z art. 258-260 TFUE);

. mozliwos¢ zastosowania wobec panstw sankcji finansowych przewidzianych w rozporzadzeniu w spra-

wie warunkowaosci, jako ze uchybienie niektérym zobowigzan konwencji stambulskiej moze zostac po-
traktowane jako naruszenie zasady panstwa prawnego, ktorej czescia jest poszanowanie praw cztowieka
i zasady réwnosci kobiet i mezczyzn.

Powyzsze skutki nie beda dotyczy¢ jednak Danii oraz Irlandii, ktére na mocy art. 2 protokotu nr 21 do TFUE
i art. 2 protokotu nr 22 do TFUE nie sg zwigzane zadnymi umowami miedzynarodowymi zawartymi przez
UE wtrybie art. 218 TFUE.
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