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KLAUZULE ROZEACZNOSCI
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Disconnection clauses in the Council of Europe conventions

Under the auspices of the Council of Europe more than 200 international
agreements were drafted and concluded. They foster closer cooperation pri-
marily among member states and set Pan-European legal standards. In some
Council of Europe conventions special clauses have been introduced that al-
low a group of parties for a derogation from convention obligations — they
are known as “disconnection clauses”. Disconnection clauses resemble conflict
of law rules, are general in nature, normally are formulated in a uncondition-
al way, and operate automatically. They are meant to provide protection for
regulations established by more closely integrated states, e.g. Nordic states or
the European Union. For the latter, they are crucial as they safeguard the EU
autonomy and uphold primacy of EU rules vis-a-vis international obligations
of member states. Yet disconnection clauses raise much concern as contribut-
ing to further fragmentation of international law and may possibly have a dis-
advantageous effect on compliance with and consistency of legal standards in
Europe.
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1. WPROWADZENIE

Zawieranic uméw miedzynarodowych stanowi relatywnie efekeywny $rodek dziata-
nia Rady Europy obok wydawania formalnie niewiazacych, ale politycznie wazkich
zalecen dla panstw czlonkowskich, ktdre sa uchwalane zwlaszcza przez Komitet Mi-
nistréw. Relatywnie efektywny, poniewaz oprécz zalet — swej sity — konwencje obar-
czone s3 réwnoczesnie pewnymi wadami — stabosciami. Rada Europy jako tradycyjna,
klasyczna organizacja migdzynarodowa nie dysponuje tak ,nowatorskimi” instru-
mentami jak mozliwos¢ wydawania bezpoérednio stosowanych i bezposrednio sku-
tecznych aktéw prawnych charakeerystycznych dla organizacji ponadnarodowej, jaka
jest Unia Europejska, ktdrych przestrzeganie zabezpieczaja instytucje niezalezne od
panistw (Komisja Europejska, Trybunal Sprawiedliwosci UE) i mozliwo$é stosowania
dotkliwych sankcji — sadowego wyroku stwierdzajacego naruszenie prawa UE, a takze
kary finansowej.

Sita konwencji Rady Europy’ jest ich moc prawnie wiazaca i kreowanie obowiazkéw
prawnych dla stron, w tym podstawowego obowiazku wprowadzenia w zycie przyje-
tych w umowach zobowiazan. Konwencje Rady Europy znaczaco rozwijaja wspdtprace
migdzy czlonkami organizacji, a takze ustanawiaja wspélne, paneuropejskie standar-
dy prawne. Tym samym maja istotny wplyw harmonizujacy na wewnetrzne porzadki
prawne panstw czlonkowskich i przyczyniaja si¢ do rozwiazywania szeregu probleméw
wystepujacych w krajach cztonkowskich.

Z kolei swoista stabo$cig konwengji jest dtugotrwalo$¢ procesu przygotowywania,
a potem zwigzywania si¢ umowa mi¢dzynarodows. Ponadto, poza waskim kanonem
kilku konwencji europejskich?, stopient uczestnictwa czlonkéw organizacji w umo-
wach przyjmowanych pod jej auspicjami jest zréznicowany, a nie sg wyjatkiem sytuacje,
w ktérych opracowana i uchwalona umowa nie weszla w zycie, czy sytuacje, w ktérych
umowa wprawdzie weszta w zycie, ale legitymuje si¢ skromnym uczestnictwem — kilku
lub kilkunastu stron.

Do stabosci konwencji Rady Europy by¢ moze nalezy zaliczy¢ réwniez wprowa-
dzanie w niekt6rych z nich tzw. klauzul roztacznosci. Klauzule roztacznosdci poprzez
wyodrebnienie szczegdlnej kategorii stron konwencji (czgsto beda to panistwa czlon-
kowskie UE) i wprowadzenie dla nich odmiennego rezimu wykonywania umowy po-
woduja lub moga powodowa¢ zréznicowanie standardéw prawnych i zakresu zobo-

W praktyce traktatowej Rady Europy odnotowa¢ mozna znaczne zréznicowanie nazewnictwa umow
migdzynarodowych. Umowy zawierane pod jej auspicjami oficjalnie nazywane s3 ,konwencjami”,
cho¢ poszczegélne umowy miewaja jednak tez inne nazwy: karta, kodeks, protokél, porozumienie,
uklad. W artykule autor uzywa¢ bedzie terminu ,.konwencja” z reguly jako synonimu terminu ,umowa
mi¢dzynarodowa”.

Do nich naleza: Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z 1950 ., ETS nr
005 czy Europejska konwencja o zapobieganiu torturom i nieludzkiemu lub ponizajacemu traktowa-
niu lub karaniuz 1987 ., ETS nr 126, kedrych stronami sg wszystkie paristwa czlonkowskie Rady Eu-
ropy.
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wigzan panistw. Czynia w ten sposob wylom w stosowaniu jednolitego standardu na
kontynencie europejskim.

Istota klauzul rozlacznoéci® jest udzielenie zezwolenia niektérym stronom umo-
wy na stosowanie w relacjach migdzy nimi samymi regut odmiennych niz te zawar-
te w umowie. Innymi sfowami, klauzula roziacznosci skutkuje zastapieniem (w calodci
lub czgéci) postanowien konwencji innymi postanowieniami (np. prawem Unii Euro-
pejskiej) w relacjach pomiedzy panstwami objetymi klauzula. Klauzula roziacznosci
kreuje zatem podwdjny rezim prawny — rezim podstawowy rekonstruowany w oparciu
o sama konwencje i réwnolegly dori rezim rozlaczny, zastepujacy ten podstawowy (re-
konstruowany) w oparciu o inne (zewngtrzne wobec konwencji) zobowiazania nickeé-
rych jej stron.

Na gruncie prakeyki wykorzystywania klauzuli roztacznosci rodza si¢ pytania
o uzywana terminologi¢, dopuszczalnos¢ stosowania klauzuli, potrzebg wprowa-
dzania do kolejnych konwencji, jej model, typologi¢ i znaczenie, alternatywne me-
chanizmy umowne oraz skutki dla samej umowy i jej wykonywania przez wszystkie
strony.

2. UWAGI TERMINOLOGICZNE

Polski termin ,.klauzula roztacznosci” jest thumaczeniem angielskiej nazwy disconnec-
tion clause. Sporadycznie w literaturze polskojezycznej mozna spotka¢ takze inne odpo-
wiedniki tego terminu, jak ,klauzula wylaczajaca™, ,klauzula nadrzednosci” czy ,klau-
zula supremacyjna”. Francuskim odpowiednikiem ,klauzuli roztacznosci” jest clause
de déconnexion, niemieckim Trennungsklansel. W dyskusjach nad klauzula rozlacznosci
rozwazano takze inne nazwy: special relationship clause, special agreements clause, inter
se agreements clause, jednak si¢ nie przyjely®.

Nazwa ,klauzula roztacznosci” wydaje si¢ szczegélnie uzasadniona dla podkreslenia
odrebnosci rezimu prawnego konwencji Rady Europy i systemu prawnego Unii Euro-
pejskiej wtedy, gdy stronami konwencji sa panstwa cztonkowskie Unii. Jednak éw walor
catkowicie znika, a co wigcej — nazwa staje si¢ zwodnicza, gdy strona konwencji obok
panistw Unii zostaje takze sama Unia Europejska, a w zwiazku z tym konwencja Rady

O definiowaniu klauzul rozlacznosci zob. m.in.: C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnie-
nia teorii i prakeyki, t. 1, Warszawa 2000, s. 536, Studia Prawnicze; P. Bogdanowicz, Klauzula rozlacz-
noéci w relacjach miedzy prawem mi¢dzynarodowym publicznym a prawem wspélnotowym, ,,Pani-
stwo i Prawo” 2007, nr 2, s. 67-68.

E. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strong ogélnocuropejskiej przestrzeni prawnej,
przel. M.A. Nowicki, Warszawa 2006, s. 107.

Z. Galicki, Konwencje Rady Europy a prawo curopejskie — klauzule roztacznosci, [w:] 60 lat Rady
Europy. Tworzenie i stosowanie standardéw prawnych, red. H. Machinska, Warszawa 2009, s. 139; P.
Bogdanowicz, Klauzula rozlacznosci..., s. 65 i powolani tam autorzy.

Zob.: European Committee on Legal Co-operation, Final Activity Report of the Committee of
Experts on Public International Law, CDCJ(89)58, pkt 26 i 33.
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Europy staje si¢ cz¢écig porzadku prawnego UE’. Nie mozna w takiej sytuacji méwic da-
lej o roztacznosci reziméw prawnych. Aktualna pozostaje wtedy natomiast kwestia po-
dzialu kompetencji pomiedzy Unie i jej cztonkéw, a w konsekwencji tego i pytanie o to,
kto — Unia czy paristwa Unii — ma wykonywa¢ okreslone postanowienia konwencji®.

3. NATURA PRAWNA I DOPUSZCZALNOSC
KLAUZULI ROZEACZNOSCI

Klauzule roztacznosci sa klauzulami umownymi. W oparciu o generalna zasadg swobo-
dy uméw — swobody ksztaltowania stosunkéw umownych — podmioty (z reguly pan-
stwa) opracowujace tekst konwencji moga uzgodni¢ wprowadzenie klauzuli do umo-
wy. Jesli zatem panistwa negocjujace wyraznie si¢ zgadzaja na wprowadzenie klauzuli
rozfacznosci do konwengji, a potem wiazac si¢ konwencja, obdarzaja ja moca prawna,
to nie wida¢ powodu, dla ktérego sytuacja taka miataby by¢ niedopuszczalna. Z czasem
gdy umowa wchodzi w zycie, klauzula pozostaje jej integralng czgécia i ma formalnie
taka samg moc prawna jak pozostale postanowienia umowy.

Stosowanie klauzul roztacznosci wpisuje si¢ takze w bardziej szczegétows regute
prawa mi¢dzynarodowego ujeta w art. 30 ust. 2 Konwencji wiedenskiej o prawie trakta-
téw (KWPT)’. Okresla ona, iz jezeli traktat precyzuje, ze jest podporzadkowany trak-
tatowi wezesniejszemu lub pdzniejszemu badz ze nie nalezy uwaza¢ go za niezgodny
z takim traktatem, postanowienia tego traktatu maja przewage. Przedmiotem odestania
klauzul roztacznosci dla panstw czlonkowskich UE nie jest wprawdzie jedynie ,trak-
tat’, ale z uwagi na szczegélny charakter porzadku prawnego Unii Europejskiej — prawo
UE w ogdle (ktérego ,traktat” — traktaty zalozycielskie — jest fundamentem). Od stro-
ny formalnoprawnej dopuszczalno$¢ i legalnos¢ klauzuli roztacznosei nie budzi wige
watpliwosci.

Klauzule rozlaczno$ci moga by¢ zawarte jedynie w umowach wielostronnych.
W umowie dwustronnej klauzula rozlacznoéci nie ma racji bytu. Istota klauzuli jest
bowiem odlaczenie (lub co najmniej wyodrebnienie) relacji wewnatrz okreslonej grupy
panistw (a co najmniej dwéch) zaangazowanych w szczegélny proces wspélpracy czy
integracji od relacji pomiedzy nimi a pozostatymi stronami umowy oraz pomiedzy sa-
mymi pozostalymi stronami tej umowy.

Klauzule roztacznosci nie tworza i nie rozwijaja norm materialnoprawnych. Sa klau-
zulami drugiego stopnia, ich celem i skutkiem jest okreslenie czy — a jedli tak, to w ja-

Zgodnie zart. 216 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskicj (TFUE, dawniej art. 300 ust. 7
Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska) umowy takie wiaza Unig (instytucje Unii) i jej pan-
stwa czlonkowskie.
Wydaje si¢ jednak, ze nazwa ,klauzula rozlacznosci” na tyle mocno si¢ zakorzenila, iz zastgpienie jej
inna nazwa (proponowano np. ,.klauzule transparentnosci” — ang. transparency clause) moze by¢ trud-
ne i niepraktyczne.

Konwencja wiederiska o prawic traktatéw sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r., Dz. U. 1990,
nr 74, poz. 439, zatacznik.
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kim zakresie — postanowienia konwencji maja by¢ stosowane w odniesieniu do czesci jej
panistw-stron. Maja zatem nature klauzul kolizyjnych, wskazuja porzadek prawny (lub
normy prawne), ktdrego reguly maja by¢ stosowane, jesli ziszcza si¢ okolicznosci okre-
slone w hipotezie klauzuli, tj. pafistwo-strona konwencji nalezy do grupy panstw obje-
tych szczegdlng forma wspotpracy. W zwiazku ze skutkiem, do ktérego prowadza, klau-
zule rozlacznosci sa rownocze$nie klauzulami o zréznicowanym stosowaniu konwencji.
Maja przy tym nature klauzul derogacyjnych — uchylaja stosowanie czesci lub catoéci
postanowien konwencji europejskich w relacjach wewnatrz okreslonej grupy panstw. Sa
tez klauzulami generalnymi, nie okreslaja bowiem precyzyjnie, ktére postanowienia re-
zimu roztacznego maja by¢ stosowane, lecz odsylaja do niego w sposéb whasciwie blan-
kietowy. I wreszcie niemal bez wyjatku s klauzulami dziafajagcymi automatycznie, nie
wymagaja osobnej deklaracji uruchamiajacej je, cho¢ moga wiazaé si¢ z proceduralnym
obowigzkiem poinformowania o ich zastosowaniu.

4. TYPOLOGIA KLAUZUL ROZEACZNOSCI
W KONWENCJACH RADY EUROPY

Nie ma jednolitej formuly klauzuli rozlacznosci, wystepuje ona w wielu odmianach.
Klauzule te s zréznicowane pod wzgledem pozytywnego lub negatywnego sposobu
wyrazenia, adresatéw (beneficjentéw) klauzuli, szczegélowosci uregulowania, sposobu
wskazania rezimu roztacznego, obciazenia klauzuli pewnymi warunkami czy zamiesz-
czania w klauzuli elementéw proceduralnych™.

4.1. Klauzule pozytywne i klauzule negatywne

Typowa redakeja klauzuli roztacznosci jest ujecie jej w sposdb pozytywny, klauzula
nadaje okreslonemu krggowi stron konwencji uprawnienie do stosowania innych niz
konwencyjne postanowien, np. Strony, ktdre sq czlonkami Unii Europejskiej, stosujg we
wzajemnych relacjach postanowienia Wspdlnoty i Unii Europejskiej [...]"". Z kolei uje-
cie negatywne wskazuje, ze okreslone strony nie stosuja postanowien konwencji Rady
Europy w relacjach miedzy soba. Klauzula roztacznoéci w ujeciu negatywnym nie wy-

1 Mozna takze dokonywa¢ dalszych podzialéw, np. ze wzgledu na przedmiot konwencji czy kategorie

stron konwencji. Zob.: M. Smrkolj, The Use of the ,Disconnection Clause” in International Treaties:
What Does it Tell Us about the EC/EU as an Actor in the Sphere of Public International Law?, [on-
line] http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1133002, 12 IV 2015, s. 7; E. Hoffmeister, The Contribution
of EU Practice to International Law, [w:] Developments in EU External Relations Law, red. M. Cre-
mona, Oxford—-New York 2008, s. 66-67, Collected Courses of the Academy of European Law, 17/1;
K. Dawar, Disconnection Clause: An Inevitable Symptom of Regionalism?, Society of International
Economic Law (SIEL), Second Biennial Global Conference, University of Barcelona, July 8-10, 2010,
s. 4-5, [online] http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1632433, 12 IV 2015. Jednak te podzialy wydajq si¢
mniej przydatne z punktu widzenia ninicjszej analizy.

Konwencja Rady Europy o ochronie dzieci przed scksualnym wykorzystywaniem i niegodziwym trak-
towaniem w celach seksualnych z 2007 r., CETS nr 201, art. 43 ust. 3.
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stepuje samodzielnie w konwencjach europejskich. Jesli ujecie negatywne si¢ pojawia,
co samo w sobie nie jest bardzo czeste, to na drugim miejscu i towarzyszy ujeciu pozy-
tywnemu. Taka podwdjna formule klauzuli opracowano na rzecz Wspélnoty Europej-
skiej i uzyto w szeregu konwencji do 2003 r.: We wzajemnych relacjach Strony, ktdre sq
czlonkami Wspdlnoty Europejskiej, stosujg postanowienia Wspdlnoty i dlatego nie stosujg
postanowiern niniejszej Konwencji |...]'*. Uzupetnienie pozytywnego ujecia klauzuli for-
mulj negatywna mozna oceni¢ jako zbyteczne. Nie wprowadza ona zasadniczo nowych
elementéw normatywnych. Jednokrotne wyrazenie zezwolenia na stosowanie innych
niz konwencyjne postanowient wyczerpuje juz ratio zamieszczenia klauzuli w konwen-

cji Rady Europy.
4.2. Klauzule na rzecz Unii Europejskiej i inne klauzule

Ze wzgledu na krag panistw objetych klauzulg roztacznosci mozna je dychotomicznie
podzieli¢ na klauzule unijne (klauzule na rzecz Unii Europejskiej) i inne klauzule — do-
tyczace takze innych grup panstw-stron, np. Nordyckiej Rady Ministrow, Wspdlnoty
Niepodlegtych Panistw, paristw-stron konwencji UNESCO itd.

Klauzule rozlacznosci w konwencjach Rady Europy zwykle kojarzone s z porzad-
kiem prawnym Unii Europejskiej, takze ze wzgledu na kontrowersje, ktére stymulowa-
ly debate na ich temat. I rzeczywidcie, z uwagi na szczegélne relacje migdzy Unig a jej
panstwami czlonkowskimi oraz ponadnarodowy charakter porzadku prawnego UE
klauzule unijne stanowia wyodrebniong kategorie klauzul rozlacznosci. Pierwsza tego
rodzaju klauzul¢ wprowadzono do Konwencji o wzajemnej pomocy administracyj-
nej w sprawach podatkowych z 1988 r. w brzmieniu: Bez wzgledu na normy niniejszej
konwencji Strony bedgce cztonkami Europejskiej Wipdlnoty Gospodarczej bedg stosowaty
w ich wzajemnych stosunkach wspdlne normy obowigzujgce w tej Wspdlnocie. WspSlno-
towa klauzula rozlacznosci przyjeta poczatkowo formule pozytywna. Niemniej juz rok
pozniej przeredagowano formule klauzuli i az do 2003 r., jak wskazano wyzej, zamiesz-
czano na rzecz Wsp6lnoty klauzule z podwdjna formula: pozytywna i negatywna. Z ko-
lei w trakcie negocjacji pakietu trzech tzw. konwencji warszawskich dotychczasows
formule klauzuli unijnej zakwestionowata Federacja Rosyjska. Ostatecznie w 2005 .
wynegocjowano nowa redakeje klauzuli rozlacznoscei na rzecz Unii, ponownie juz tylko
w formule pozytywnej, ale uzupetniong o formuly chronigce przedmiot i cel konwen-
cji Rady Europy oraz paristwa-strony nienalezace do UE (zob. nizej o warunkowych
klauzulach rozlacznosci). Wreedy tez po raz pierwszy wprowadzono do niej — obok
Wspélnoty — odniesienie do ,,Unii Europejskiej”. Klauzule rozlgcznosci na rzecz Unii

Europejska konwencja o telewizji ponadgranicznej z 1989 r., ETS nr 132, art. 27 ust. 1. Klauzule takie
znajduja si¢ tez w konwencji nr 130 (art. 16bis wprowadzony przez Protokét dodatkowy, ETS nr 133),
konwencji nr 136 (art. 38 ust. 2), konwencji nr 150 (art. 25 ust. 2), konwencji nr 153 (art. 9 ust. 1),
konwengji nr 175 (art. 19 ust. 2), konwencji nr 178 (art. 11 ust. 4), konwencji nr 183 (art. 21) i kon-
wengji nr 192 (art. 20 ust. 3). Europejska konwencja o ochronie dziedzictwa audiowizualnego z 2001

r, ETS nr 183, art. 21.

Konwencja nr 127, art. 27 ust. 2.
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Europejskiej moga zostaé uzyte zardwno w konwencjach, keérych stronami sa Unia Eu-
ropejska obok panistw cztonkowskich UE, jak i w konwencjach, w ktérych uczestnicza
same panstwa cztonkowskie bez Unii'“.

Z zasady klauzula roztacznosci w konwencji Rady Europy prowadzi do wyltaczenia
stosowania postanowien tej konwencji w relacjach pewnej grupy panstw. Wyjatkowo
z mechanizmu rozigcznosci korzysta nickiedy takze Rada Europy na rzecz swoich wta-
snych rozwigzan prawnych. Klauzula rozlgczno$ci moze prowadzi¢ bowiem do skutku
odwrotnego — wskazania postanowieri konwencji RE jako wiasciwych i podlegajacych
stosowaniu, a wylaczenia innych zobowigzan prawnomie¢dzynarodowych stron. Z taka
sytuacja spotkamy si¢ na gruncie Konwencji o uznaniu kwalifikacji zwiazanych z uzy-
skaniem wyzszego wyksztalcenia w Regionie Europejskim'®. Konwencja ta rozstrzyga,
ze w przypadku zbiegu uczestnictwa jej paristw-stron z uczestnictwem w jednej lub
kilku innych enumeratywnie wskazanych umowach migdzynarodowych dotyczacych
kwestii uznawania studiéw, dyploméw czy stopni — w tym dwéch konwencjach UNE-
SCO' - strony Konwencji we wzajemnych relacjach maja stosowaé wlasnie jej posta-
nowienia'”. Mechanizm taki zostal uzyty po to, aby konwencja Rady Europy mogta za-
stapi¢ niektdre wezesniejsze konwencje tej organizacji, a takze wspomniane konwencje

UNESCO™.
4.3. Klauzule rozlaczne wedlug sposobu okre$lenia rezimu rozlacznego

Z reguly klauzule rozlacznosci w sposéb ogélny okreslaja rezim prawny, ktéry ma wsta-
pi¢ w miejsce postanowien konwencji Rady Europy, jako: postanowienia Wipdlnoty®,
obowigzujgce wspdlne postanowienia tej Wspdlnoty™ czy pdzniej — biorac po uwage zmia-
ng architekeury prawnej Wspdlnot/Unii — postanowienia Wipdlnoty i Unii Europejskiej™.
Natomiast te klauzule, ktére nie byly pomyslane w pierwszym rzedzie dla Wspdlnoty
(Unii) Europejskiej, wskazuja rezim rozlaczny bardziej enigmatycznie i upowazniajg do:
" Wskazuje sig, ze klauzula moze by¢ zawarta takze w umowach, ktérych strong jest tylko Unia Euro-
pejska, a nie jej paristwa cztonkowskie. M. Cremona, Disconnection Clauses in EU Law and Practice,
[w:] Mixed Agreements Revisited. The EU and its Member States in the World, red. Ch. Hillion, P.
Koutrakos, Oxford 2010, s. 160, Modern Studies in European Law, 21. Jednak wéréd konwencji Rady
Europy taki przypadek nie wystepuje.

5 Konwencjaz 1997 ., ETS nr 165.

Miedzynarodowa konwencja o uznawaniu studiéw, dyploméw i stopni naukowych w szkolnictwie
wyzszym w krajach arabskich i europejskich panistw lezacych nad Morzem Srédziemnym z 1976 r. i
Konwencja o uznawaniu studiéw, dyploméw i stopni dotyczacych szkolnictwa wyzszego w panstwach
nalezacych do Regionu Europy z 1979 r. Poza dwoma konwencjami UNESCO konwencja wymienia
takze cztery konwencje Rady Europy.

7 Art. XL.4 ust. 1 Konwengji.

Zob. raport wyjasniajacy do Konwencji, [online] http://conventions.coe.int/Treaty/en/reports/
Heml/165.htm, 12 IV 2015.

Konwencja nr 132, art. 27 ust. 1.

% Konwencja nr 127, art. 27 ust. 2.

* Konwencja nr 201, art. 43 ust. 3.
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stosowania zstniejgeych lub przysztych umdw dwustronnych lub wielostronnych®, stosowa-
nia porozumienia lub traktatu, lub uregulowania tych relacji odpowiednio™ itp.

4.4. Zupelne i czgsciowe klauzule rozlacznosci

Klauzule rozlacznosci moga by¢ sformutowane w sposéb generalny, sugerujacy pelne
odestanie do norm zewnetrznych wobec konwencji i wprowadzajacy wytacznos¢ rezi-
mu rozlacznego, w tym sensie, iz wszelkie relacje pomig¢dzy panstwami objetymi klau-
zula, a dotyczace materii objetej konwencja bytby regulowane normami rezimu roztacz-
nego. Mieliby$my wtedy do czynienia z klauzulami zupetnymi. Klauzule roztacznosci
moga jednak przewidywaé mimo wszystko czg¢éciowe stosowanie konwencji pomigdzy
paristwami objetymi rezimem rozlgcznym (klauzule czgsciowe).

Klauzule roztacznoéci w szeregu konwencji Rady Europy uzupelnione sa o formufe
niewylacznosci rezimu rozfacznego. Jezykowo moze brzmie¢ to paradoksalnie, ale staje
si¢ zrozumiale, gdy uwzglednimy to, ze rezim roztaczny nie musi przewidywa¢ regulacji
zupelnej (wyczerpujacej) w zakresie materii konwencji. Przykladowo w ostatniej kon-
wengcji Rady Europy zawierajacej unijna klauzulg rozlacznosci (Strony, ktdre sq cztonka-
mi Unii Europejskiej, powinny w swoich wzajemnych relacjach stosowac unijne i wspdl-
notowe zasady |...]) formula niewylacznosci zostala sformutowana nastgpujaco: [...]
w takim zakresie, w jakim one istniejq, i w stopniu, w jakim majg zastosowanie do kon-
kretnych przypadkéw. Klauzula rozlacznosci uzupelniona o formule niewylacznosci
pozwala unika¢ luk prawnych czy chocby braku pewnosci co do zakresu obowigzkéw
panstw w sferze nieuregulowanej w rezimie zastgpujacym postanowienia konwencgji.

Mozna rozwazaé, czy formula niewylacznosci nie powinna by¢ dorozumiana tak-
ze w sytuacji, gdy nie zostata explicite zawarta w klauzuli rozlacznosci. Jesli bowiem
uregulowania rezimu rozlacznego nie wyczerpuja materii konwencyjnej, paristwa ob-
jete klauzula we wzajemnych relacjach zawsze mogtyby si¢ odwotaé do rezimu pod-
stawowego, tj. postanowien konwencji Rady Europy. Europejska konwencja o pomo-
cy prawnej w sprawach karnych przewidujaca szereg form wzajemnego udzielania
sobie pomocy prawnej pomigdzy stronami (np. pomoc w zbieraniu dowodéw, prze-
kazywanie pism i orzeczen sadowych, udostgpnianie informacji z dokumentéw sado-
wych) zawiera klauzule roztacznosci pozwalajaca na catkowite wylaczenie stosowania

2 Europejska konwencja o ochronie dziedzictwa architektonicznego (poprawiona) z 1992 r., ETS

nr 143, art. 11. Akurat w tym przypadku mozna mie¢ watpliwosci, czy tak wyrazona klauzula jest
klauzulg roztacznosci, zawarte w niej odestanie blankictowe bowiem w réwnym stopniu jak do rezi-
méw zewngtrznych wobec konwencji Rady Europy (np. konwencji UNESCO) moze prowadzi¢ do
samych uméw zawartych pod auspicjami tej organizacji, takich jak np. Europejska konwencja o prze-
stepstwach w odniesieniu do débr kulturalnych, ETS nr 119.

»  Konwencja o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie dochodéw pochodzacych z przestgpstwa

21990 r., ETS nr 141, art. 39 ust. 3. Pézniej formula stosowana takze w wersji skréconej jako upowaz-
niajaca do stosowania traktatu lub uregulowania tych relacji odpowiednio. Zob.: Konwencja Rady
Europy o manipulacji zawodami sportowymi z 2014 r., CETS nr 215, art. 33 ust. 4.

#  Konwencja nr 201, art. 43 ust. 3.
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postanowien konwencji*. Klauzula nie zostata zamieszczona w zwiazku z porzad-
kiem prawnym UE®, ale wspdlpracg panstw nordyckich i relacjami brytyjsko-
-irlandzkim®. Niemniej faktycznie korzystaja z niej dzisiaj takze panstwa cztonkow-
skie Unii Europejskiej, jednak tylko w takim zakresie, w jakim porzadek prawny Unii
zawiera regulacje odmienne, zatem w formule niewylacznosci. O takiej konfiguracji
przesadzila jednak nie konwencja Rady Europy, ale prawo unijne — konwencja UE
z 2000 r., w ktérej okreslono ja jako konwencje uzupelniajacy rozwiazania przyjete
na forum Rady Europy?.

Nie wydaje si¢ tezg sporng, ze zakazu ,,powrotu” do konwencji nie ma w sytuacji nie-
pelnej regulacji w rezimie roztacznym. Watpliwosci budzi jednak to, czy panistwa moga
tak zrobi¢ — jest to ich uprawnienie (opcja), czy musza to zrobié — jest to ich obowiazek.
Mozna rozwazy¢ teoretycznag sytuacje, w ktérej wskazany rezim roztaczny weale nie za-
wieralby regulacji objetych przedmiotem konwencji. Nie mozna byloby wtedy przyja¢,
ze klauzula roztacznosci skutkuje catkowitym zwolnieniem panstw nia objetych z im-
plementacji zobowigzan konwencyjnych. Przeciwnie, nalezaloby uzna¢, ze klauzula nie
wywoluje w takiej sytuacji zadnych skutkéw prawnych®. Idac dalej, wraz z ewolucja
(poszerzaniem) unormowan rezimu rozlacznego ewoluowalby takze zakres derogacji
na podstawie klauzuli roztacznosci, tj. panstwa nia objete w coraz mniejszym stopniu
stosowalyby konwencj¢ we wzajemnych relacjach. Mozna zatem przyjaé, ze panstwa
korzystajace z klauzuli roztacznosci, gdy stosowany przez nie rezim roztaczny nie po-
krywa calosci regulacji konwencji Rady Europy, powinny stosowa¢ jej postanowienia
w takim zakresie, w jakim daja si¢ pogodzi¢ z rezimem rozlacznym.

4.5. Warunkowe klauzule rozlacznosci

Klauzule roztacznosci zwykle formulowane byly w sposéb bezwarunkowy, cho¢
z czasem zaczely by¢ uzupetniane o pewne formuly ochronne. Redagowane one byty
w postaci warunkéw, lecz ujetych w bardzo ogdlne stowa, enigmatycznych, pozosta-
wiajacych wiele pola do interpretacji i ocen wartosciujacych. Przykltadowo w kilku
konwencjach pojawita si¢ formula chroniaca ,wspétprace miedzynarodowa” — grupa

»  Konwencjaz 1959 r., ETS nr 030, art. 26 ust. 4.

% Konwencja zostata zawarta w 1959 r., gdy Wspélnoty Europejskie dopiero rozpoczynaly dzialalnoe,

za$ tematyka wspolpracy sadowej w sprawach karnych zostata powierzona Unii dopiero w trakeacie
z Maastricht (dawny I1I filar UE).

Zob.: raport wyjasniajacy do Konwencji, [online] http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Reports/
HTML/030.htm, 12 IV 2015.

Konwencja ustanowiona przez Rade zgodnie z art. 34 Traktatu o Unii Europejskiej o pomocy praw-
nej w sprawach karnych pomigdzy paristwami czlonkowskimi Unii Europejskiej, Dz. U. UE C 197/3,
12 VII 2000, art. 1 ust. 1. Zaznaczy¢ tez trzeba, ze podstawy takiego rozwigzania mozna upatrywaé nie
tylko w domniemanej niewylacznej formule klauzuli roztacznosci, ale tez w klauzuli wsparcia zawartej
w art. 26 ust. 3 Konwencjiz 1959 r.

27

28

»  Tak np. R. Brillat, La participation de la Communauté curopéenne aux conventions du Conseil de

I'Europe, ,, Annuaire Francais de Droit International” 1991, Vol. 37, 5. 828.
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panstw zostata zatem upowazniona do stosowania regut roztacznych, o ile utatwi to
wspdlprace miedzynarodowq™.

W nawigzaniu do wezesniejszych rozwazan o zupetnych i cz¢$ciowych klauzulach roz-
tacznosci mozna wyrazi¢ watpliwos¢, czy klauzule rozigcznosci o charakterze zupetnym
sa w ogdle mozliwe. O ich zupelnosci nie mialyby przesadzaé one same, w szczeg6lno-
§ci ich ujecie, sformulowanie, redakcja, ale catoksztatt uregulowan konwencji, obejmuja-
cy nie tylko normy materialnoprawne, ale i formalnoprawne czy instytucjonalne, a takze
»przedmiot i cel konwencji” — w znaczeniu i doniostosci nadawanym im przez powszech-
ne prawo traktatow®'. Nie mozna uzna¢, aby klauzula roztacznosci derogujaca stosowanie
postanowien konwencji mogta przyzwala¢ na postgpowanie niezgodne z przedmiotem
i celem konwencgji. Przedmiot i cel konwencji bytby wigc podstawowym ograniczeniem
skutecznosci klauzuli roziacznosci, a zgodno$¢ postanowien rezimu rozfacznego z przed-
miotem i celem konwencji warunkiem stosowania klauzuli roztacznosci.

W zdecydowanej wigkszosci klauzul roztacznosci w konwencjach Rady Europy nie
znajdujemy wyraznej formuly chroniacej przedmiot i cel konwencji. Takie zastrzeze-
nia pojawily si¢ w nich dopiero w XXI w. przede wszystkim w rezultacie krytycznych
opinii ostrzegajacych przed praktyka rutynowego wprowadzania klauzul roztacznosci
do konwencji europejskich. Wprowadzone je do wszystkich trzech konwencji warszaw-
skich zawartych przy okazji III szczytu Rady Europy w 2005 r. Konwencje zezwala-
ja panstwom cztonkowskim UE na stosowanie rozlacznego, unijnego porzadku praw-
nego, [...] o ile nie narusza to przedmiotu i celu niniejszej Konwenji [...]**. Podobnie
rzecz si¢ ma z inng formuly ochronng — tym razem na rzecz stron umowy, ktére nie s3
objete klauzula roztacznosci — upowaznienie derogacyjne do niestosowania konwencgji
jest skuteczne, o ile [...] nie narusza jej petnego stosowania wobec innych Stron™. Dodat-
kowo pelne poszanowanie postanowien wszystkich trzech konwencji w stosunku do
ich innych panstw-stron Unia i jej panistwa czlonkowskie zagwarantowaly w deklara-
¢ji ztozonej przy uchwaleniu konwencji, wskazujac, iz celem klauzuli nie jest ogranicze-
nie praw ani zwigkszenie obowigzkéw pozaunijnych stron [Konwengji] [...]**. Na gruncie
regut prawa traktatowego taka deklaracja stanowi ,kontekst” umowy i ma znaczenie
dla interpretacji konwencji®, a w szczegdlnosci dla intencji i postgpowania Unii i jej
czlonkéw. W dyskusjach nad klauzulami rozlaczno$ci wskazywano, iz taka deklaracja

% Konwencja o ochronie srodowiska poprzez prawo karne z 1998 r., ETS nr 172, art. 16 ust. 3. Podobnie

konwencja nr 141 (art. 39 ust. 3), konwencja nr 156 (art. 30 ust. 3), konwencja nr 173 (art. 35 ust. 3),
konwencja nr 178 (art. 11 ust. 3), konwencja nr 198 (art. 52 ust. 3).

3t Zob. w szezeg6lnoscei: art. 18, art. 31 ust. 1 i art. 41 ust. 1 lit. b) pke ii) KWPT.

32

Konwencja Rady Europy o zapobieganiu terroryzmowi, CETS nr 196, art. 26 ust. 3; Konwencja Rady
Europy w sprawie dziatan przeciwko handlowi ludzmi, CETS nr 197, art. 40 ust. 3; Konwencja Rady
Europy o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie dochodéw pochodzacych z przestgpstwa oraz
o finansowaniu terroryzmu, CETS nr 198, art. 52 ust. 4.

3 Tamze.

34

Zob. raporty wyjasniajace do tych konwencji, np. do konwencji nr 196, pkt 272, [online] http://co-
nventions.coe.int/ Treaty/EN/Reports/Html/196.htm, 12 IV 2015.

% Zob. art. 31 ust. 2 pke b) KWPT.
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pomoze zapewni¢ zgodnos¢ prawa UE w sferze objetej derogacja z minimalnymi stan-

dardami konwencyjnymi. Stosowanie prawa unijnego ponizej takich standardéw mo-
yjny jneg ]

globy zosta¢ uznane za naruszenie przedmiotu i celu konwencji*®.

4.6. Klauzule rozlacznosci z obowigzkami proceduralnymi

Klauzule roztacznosci w wigkszosci przypadkéw nie zawierajg zadnych elementéw pro-
ceduralnych, cho¢ znamienne jest, ze wezesne wersje klauzuli rozlacznosci pewne obo-
wigzki proceduralne wprowadzaly. Obowiazek notyfikowania sekretarzowi general-
nemu Rady Europy wylaczenia stosowania regut konwencyjnych zawarto mianowicie
w Europejskiej konwencji o ekstradycji*’ i Europejskiej konwencji o pomocy prawnej
w sprawach karnych®® oraz szeregu nastepnych konwencji z dziedziny prawa karnego™.
Jednak od polowy lat 80. XX w. w kolejnych konwencjach z dofaczania obowiazkéw
proceduralnych zrezygnowano®.

Co moze wazniejsze, klauzule rozlacznosci nie kreujg takze obowiagzkéw informa-
cyjnych w odniesieniu do zakresu i zawartosci rezimu zastgpujacego postanowienia
konwencyjne, cho¢ wprowadzanie takich obowiazkéw bylo postulowane. Zwlaszcza
w kontekscie porzadku prawnego Unii Europejskiej podnoszono, ze inne strony kon-
wencji moga nie potrafi¢ samodzielnie precyzyjnie okresli¢ regul, ktére beda stosowa-
ne wskutek uzycia klauzuli rozlacznosci, poniewaz prawo unijne jest bardzo zlozone
i podlega nicustannym zmianom*'. A bez takiej wiedzy strony konwencji moga nie by¢
w stanie oceni¢ faktycznego znaczenia klauzuli roztacznosci. To z kolei rzutowaé moze
na mozliwo$¢ dokonania oceny zgodnosci wykorzystania klauzuli roztacznosci z przed-
miotem i celem konwencji oraz potencjalnym wplywem na wykonywanie konwencji
przez inne strony.

5. KLAUZULE POROWNYWALNE DO KLAUZUL ROZEACZNOSCI

Kontekstem systemowym klauzul roztacznosci jest kwestia stosunku okreslonej kon-
wencji Rady Europy do innych zobowiazan stron majacych zrédlo w umowach dwu-
lub wielostronnych. W umowach zawieranych pod auspicjami tej organizacji moga by¢

% Committee of Legal Advisers on Public International Law, Report on the consequences of the so

called ,disconnection clause” in international law in general and for the Council of Europe Conven-
tions, containing such a clause, in particular, CM(2008)164, pke 30.

% Konwencjaz 1957 r., ETS nr 024, art. 28 ust. 3.

3% Art. 28 ust. 4 Konwengji.

39

Zob. konwencje nr 51 (art. 37 ust. 3), konwencje nr 52 (art. 27 ust. 2), konwencje nr 70 (art. 64 ust. 4),
konwencje nr 71 (art. 27 ust. 4), konwencje nr 73 (art. 43 ust. 4), konwencje nr 88 (art. 14 ust. 2) czy
konwencje nr 119 (art. 34 ust. 4).

% W szczegdlnosci nie zawieraja ich konwencje nr 141, 173, 185, 198.

4 Zob.: International Law Commission, Fragmentation of International Law: Difficulties arising from

the diversification and expansion of International Law, A/CN.4/L.682, pkt 293.
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zamieszczane réwniez inne klauzule regulujace owe relacje, ktére prowadza do niwelo-
wania potencjalnych niezgodnosci. Szczegdlng grupe tworza klauzule harmonijnego
wspdlistnienia, ktdre przewiduja, ze konwencja Rady Europy nie narusza zobowigzan
wynikajacych z innych uméw miedzynarodowych. Odniesienia do tych innych uméw
moga by¢ zréznicowane, od najbardziej ogdlnych: istniejgce lub przyszte umowy mie-
dzynarodowe i praktyki lub inne uzgodnienia, ktére odnoszq sig do materii regulowanych
w niniejszej konwencji”, poprzez nadal ogdlne: inne umowy miedzynarodowe zawierajg-
ce postanowienia dotyczqce tej samej materii®® czy migdzynarodowe umowy wielostronne
dotyczqce konkretnych zagadniert (w domysle: tych objetych materia konwencyjna™),
po bardziej konkretne wskazania, np.: konwencje przyjete przez Migdzynarodowg Konfe-
rencjg Pracy®. Odrgbna kategori¢ stanowia klauzule odsylajace do postanowien kwalifi-
kowanych przez zakres regulacji lub bardziej szczegdtowa tre$¢. Mowa zatem o bardziej
korzystnych postanowieniach® czy bardziej rygorystycznych przepisach”.

To, co odréznia klauzule harmonijnego wspélistnienia od klauzul roztacznosci, to
brak jednoznacznego wskazania odrgbnego rezimu prawnego, ktéry mialby zastepo-
wa¢ postanowienia konwencji. Na gruncie tych pierwszych skutek w postaci ,roztacze-
nia” nie jest konieczny, strony konwencji nie s3 stawiane po jednej ze stron alternatywy
rozlgeznej: albo rezim podstawowy, albo rezim rozlgczny. Podstawowa metoda zapew-
nienia, iz postanowienia konwencji RE nie s3 stosowane w sposéb naruszajacy inne
zobowiazania stron, jest odpowiednia wykltadnia postanowien konwencyjnych zgod-
nie z reguly interpretacji uméw mi¢dzynarodowych®. Jednak w skrajnej sytuacji, gdy
zabiegi interpretacyjne nie usuwaja niezgodnosci, klauzule harmonijnego wspotistnie-
nia mozna uzna¢ za klauzule roztacznoéci podporzadkowujaca stosowanie konkretnej
konwencji Rady Europy innym umowom, ktérymi moga by¢ zaréwno konwencje sa-
mej Rady Europy, jak i jakiekolwick inne umowy miedzynarodowe. Faktycznie przy-
znaje ona owym innym umowom pierwszenstwo stosowania w przypadku niezgodno-
$ci. W pelni akceptowalna jest sytuacja, w ktérej inna umowa przewiduje dalej idace
rozwigzania, konsumujac te zawarte w konwencji Rady Europy. Gdyby jednak tak nie
bylo, a inne umowy przewidywalyby nizsze standardy, to klauzula taka nie stanie im na

#  Europejska konwencja o dorgczaniu za granicg dokumentéw w sprawach administracyjnych z 1977 .,

ETS nr 094, art. 16.

Z ostatnich konwencji przyjetych pod auspicjami RE tak np.: Konwencja Rady Europy o przeciwdzia-
taniu i zwalczaniu przemocy wobec kobict i przemocy domowej z 2011 ., CETS nr 210, art. 71 ust.
1; Konwencja Rady Europy o falszowaniu produktéw medycznych i podobnych przestepstwach stwa-
rzajacych zagrozenie dla zdrowia publicznego z 2011 r., CETS nr 211, art. 26 ust. 1; Konwencja Rady
Europy przeciwko handlowi organami ludzkimi z 2015 r., CETS nr 216, art. 26 ust. 1.

43

Konwencja Rady Europy o manipulacji zawodami sportowymi z 2014 r., CETS nr 215, art. 33 ust. 1.

% Europejska konwencja o ubezpieczeniu spofecznym z 1972 r., ETS nr 078, art. 6 ust. 1.

% Konwencja o uznaniu kwalifikacji zwiazanych z uzyskaniem wyzszego wyksztalcenia w Regionie Eu-

ropejskim z 1997 r., ETS nr 165, art. IL3.

¥ Europejska konwencja krajobrazowa z 2000 r., ETS nr 176, art. 12.

# Zatem: w dobrej wierze, zgodnie ze zwyklym znaczeniem, jakie nalezy przypisywaé uzytym w umo-

wach wyrazom w ich kontekscie oraz w $wietle przedmiotu i celu uméw, zob. art. 31 KWPT.
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przeszkodzie. Mozliwo$¢ zaistnienia takiego scenariusza jest nickiedy minimalizowana
przez wprowadzanie obok klauzuli harmonijnego wspdlistnienia dodatkowej klauzuli
wsparcia, ktéra ogranicza swobode traktatows stron konwencji. W dziedzinie, ktéra
obejmuje konwencja Rady Europy, klauzula wsparcia zezwala stronom na zawieranie
uméw pomiedzy nimi dla celéw uzupetniania lub wzmocnienia postanowien konwen-
cji wzglednie ulatwiania realizacji zalozent konwencji®. Klauzula wsparcia dziata jed-
nak pro futoro — w stosunku do uméw, ktore mialyby zosta¢ zawarte juz po wejsciu w zy-
cie konwencji Rady Europy, nie rozwiazuje jednak potencjalnego problemu uprzedniej
niezgodnosci.

6. WPROWADZANIE KLAUZULI ROZLACZNOSCI
DO TEKSTU KONWENCJI RADY EUROPY

Zamieszczenie klauzuli roztacznosci w konwencji Rady Europy podlega uzgodnieniu
w trakcie przygotowywania projektu umowy przez panstwa negocjujace. Proces przy-
gotowywania nowej konwencji Rady Europy rozpoczyna si¢ formalnie decyzja Komite-
tu Ministréw o otwarciu negocjacjiso, umowa zas jest negocjowana przez komitet o cha-
rakterze mi¢dzyrzadowym — jeden z komitetéw zarzadzajacych (steering committee)
podporzadkowanych bezposrednio Komitetowi Ministréw lub grupe ekspertéw pod-
porzadkowang takiemu komitetowi czy tez komitet ekspertéw ad hoc®'. Z inicjatywa
zamieszczenia klauzuli wystgpuja podmioty nig zainteresowane, przyktadowo klauzule
rozfacznosci na rzecz porzadku prawnego Unii Europejskiej sa wprowadzane do kon-
wencji Rady Europy kazdorazowo na wyrazne zadanie Unii (weze$niej Wspdlnoty)™,
w ktorej imieniu z reguly czynilo to panstwo sprawujace prezydencje w Radzie UE.
Zwyklem trybem jest zatem uzgodnienie zamieszczania klauzuli w pierwotnym tekscie
konwencji. Zdarzalo si¢ takze w prakeyce Rady Europy, iz klauzula rozlacznosei nie
znalazta si¢ w pierwotnym tekscie konwencji, ale zostata dodana pézniej poprzez pro-
tokét dodatkowy do niej. Tak bylo w przypadku Konwencji w sprawie obrotu akcjami
przez osoby posiadajace poufne informacje®, ktora byta nowelizowana przyjetym kilka
miesi¢cy po niej protokolem zmieniajacym™.

¥ Zob. art. 71 ust. 2 konwencji nr 210; art. 26 ust. 2 konwengji nr 211; art. 33 ust. 3 konwengji nr 215;

art. 26 ust. 2 konwencji nr 216.

>0 Inicjatywa ich podjecia moze pochodzi¢ od jednego ze statutowych organéw Rady Europy — same-

go Komitetu, Zgromadzenia Parlamentarnego, Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych, a takze
komitetu zarzadzajacego (podporzadkowanego Komitetowi Ministréw), organu innej konwencji czy
konferencji ministerialnej.

' F Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy..., s. 95.

52

J. Polakiewicz, Treaty-making in the Council of Europe, Strasbourg 1999, s. 68.
53 Konwencjaz 1989 r., ETS nr 130.

Protokot z 1989 r., ETS nr 133. W zwiazku z tym, ze protokdt zmieniajacy Konwencje wszedt w zycie
w tym samym dniu, co sama Konwencja (1 X 1991), faktycznie tekst Konwencji od poczatku jej obo-
wiazywania zawieral klauzulg rozlgcznosci.
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Klauzule roztacznosci, podobnie jak inne postanowienia konwencji, moga podle-
ga¢ zwyktym procedurom zmiany umowy mig¢dzynarodowej. Konwencja o wzajem-
nej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych zawierata kategoryczna klau-
zule roztacznosci stanowiaca, iz czlonkowie EWG stosuja we wzajemnych relacjach
wspdlne postanowienia obowiazujace w tej Wspélnocie®. Przyjety po dwudziestu
dwu latach od uchwalenia Konwencji protokét zmieniajacy doprowadzit do ztago-
dzenia klauzuli roztacznoéci poprzez rezygnacje z formuly kategorycznej derogacji.
W nowym brzmieniu klauzula roztacznosci dopuszcza stosowanie przez paristwa Unii
Europejskiej form pomocy prawnej przewidzianych przez Konwencje, w takim stop-
niu, w jakim umozliwiaja one szersza wspolprace panistw od mozliwosci oferowanych
przez prawo unijne.

7. UZASADNIENIE POTRZEBY WPROWADZENIA KLAUZULI
ROZEACZNOSCI PORZADKU PRAWNEGO UE
DO KONWENCJI RADY EUROPY

Klauzula roztacznosci nie jest zwykla klauzulg wprowadzang rutynowo do nowo opra-
cowywanych konwencji Rady Europy. Propozycji tresci takiej klauzuli nie zawieraja
przyjete przez Komitet Ministrow Rady Europy w 1980 r. wzorcowe klauzule konco-
we, ktérych uzgodnienie podyktowane byto checia ujednolicenia klauzul w kolejnych
umowach zawieranych pod auspicjami tej organizacji, a takze przyspieszenia procesu
negocjacyjnego poprzez skorzystanie z wezesniej przygotowanej formuly.

Zaréwno Rada Europy, jak i Unia Europejska zajmuja si¢ coraz bardziej zréznicowa-
nymi i szczegdtowymi zagadnieniami. W swej dziatalnosci normotworczej wielokrot-
nie regulacje obu organizacji merytorycznie nakladaja si¢ na siebie — konwencje Rady
Europy wspdlistnieja z aktami prawa Unii. Mozliwo$¢ powielania standardéw zatem
nie zaskakuje, a jedli nie s3 one identyczne, to i wystapienie niezgodnosci jest rzecza nie-
mal naturalng. A czgsto nie sg identyczne, bo potrzeby ponadnarodowej Unii sg inne
niz tradycyjnej, miedzyrzadowej Rady Europy. Unia Europejska, majac skuteczniejsze
mechanizmy implementacyjne, jest w stanie rozwija¢ znacznie bardziej zaawansowany
porzadek normatywny, z dalej idaca, bardziej szczegdtowa regulacia.

Technika eliminowania potencjalnych niezgodnosci uczyniono w pierwszym rze-
dzie wprowadzanie do konwencji klauzuli roztacznosci. Sa one korzystne dla Unii, bo
zapewniajg pierwszenstwo stosowania porzadku prawnego UE w obszarach objetych
materig konwencyjna. Decyzja o wprowadzeniu klauzuli rozlacznoséci poprzedzona
jest ocena koniecznosci wprowadzenia rezimu réwnoleglych rozwiazan — dla relacji
pomiedzy panstwami Unii i innych relacji — na gruncie konkretnej umowy. Warun-
kiem wstepnym jest istnienie po stronie Unii Europejskiej kompetencji do dziatania
w sferze, ktorej — przynajmniej w pewnym zakresie — dotyczy konwencja Rady Eu-
ropy. Co wigcej, kompetencja musi naleze¢ do sfery kompetencji niewylacznej Unii.

55 Art. 27 ust. 2 konwencji nr 127.
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W przeciwnym razie paristwa czlonkowskie UE, nie posiadajac kompetencji (skoro
nalezataby do obszaru kompetencji wylacznej Unii), nie moga umowa w ogéle si¢ wia-
za¢, moglaby natomiast uczyni¢ to Unia. Klauzula bytaby w takim przypadku bez-
przedmiotowa.

Na gruncie podziatu kompetencji pomiedzy Unie i jej paristwa cztonkowskie poja-
wiajg si¢ jednak trzy zagadnienia. Po pierwsze, nie zawsze mozna mie¢ absolutna pew-
no$¢ — zwhaszcza w perspektywie historycznej — co do zakresu kompetencji przystu-
gujacej Unii. Wielokrotnie na tym tle dochodzito do zasadniczych sporéw wewnatrz
Unii (Wspélnoty) — przede wszystkim migdzy Komisja Europejska a Radg — i koniecz-
nosci poszukiwania sagdowego rozstrzygniecia sporu przez Trybunal Sprawiedliwo$ci*®.
Dopiero traktat lizbonski wyraznie uporzadkowat prawo pierwotne Unii w tym zakre-
sie, wprowadzajac w Trakrtacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej reguly dotyczace
przypisania i wykonywania kompetencji przez Unig, a jednocze$nie przyporzadkowal
poszczegdlne obszary dziatania do jednej z trzech podstawowych kategorii kompeten-
cji: wylacznych, dzielonych i wspierajacych”. W praktyce uzasadnienie zamieszcze-
nia klauzuli roztacznosci bedzie si¢ aktualizowaé wtedy, gdy materia objeta konwencja
Rady Europy nalezy do sfery kompetencji dzielonych UE. Z punktu widzenia porzad-
ku prawnego UE taka konwencja jest wtedy ,umowa mieszang’, w kt6rej moga uczest-
niczy¢ zaréwno panstwa czlonkowskie Unii, jak i sama Unia. Rzecza wtedy drugorzed-
ng byloby to, czy Unia juz podjela dzialania w obrebie takiej materii. Wystarczytoby
ustalenie, ze mogtaby podja¢ takie dziatania cho¢by w przysztosci. Klauzula roztaczno-
Sci staje si¢ zatem swoistym narzedziem zapewnienia, iz prawnomi¢dzynarodowe zobo-
wigzania zaciagniete przez panstwa czlonkowskie Unii nie beda staly na przeszkodzie
prawotworczej dziatalnosci UE w sferze powierzonej jej kompetencji®®. Przez to chroni
autonomi¢ Unii i jej porzadku prawnego®.

Po drugie, w przypadku ewentualnej kolizji pomie¢dzy postanowieniami konwen-
cji Rady Europy z jednej a prawem Unii Europejskiej tworzacym szczegélny, ujedno-
licony rezim prawny w dziedzinie, ktdrej dotyczy konwencja, z drugiej strony poja-
wia si¢ pytanie 0 mozliwo$¢ (dopuszczalno$é) uczestnictwa paristwa czlonkowskiego
(panistw czlonkowskich) Unii w takiej konwencji. Oczekiwanie, iz Unia rozwigze
ewentualng niezgodnos$¢ miedzy zobowiazaniami panstwa a prawem unijnym po-
przez whasne dziafanie, tj. zmian¢ prawa UE, jest prawnie dopuszczalne, ale mato
realistyczne i moze wchodzi¢ w gre w wyjatkowych sytuacjach, gdy niezgodno$¢ wy-
nika z zaniedban po stronie Unii, niezamierzonych luk w jej porzadku prawnym.

¢ Analize orzecznictwa w tym zakresie zob. m.in.: P. Eeckhout, EU External Relations Law, Oxford—

New York 2011, s. 13 i nast., Oxford EU Law Library. O podziale kompetencji pomiedzy UE a pan-
stwa czlonkowskie po traktacie lizboriskim zob. m.in.: J. Sozariski, Umowy miedzynarodowe Unii
Europejskiej po Traktacie z Lizbony, Warszawa—Poznan 2011, s. 102 i nast., Monografie Naukowe
Polskiego Wydawnictwa Prawniczego Iuris. Prawo.

57 Zob.: Trakrat o funkcjonowaniu Unii Europejskicj, Dz. U. UE C 326/47, 26 X 2012, art. 2-6.

8 Taki wniosek zob. tez: M. Li¢kovd, European Exceptionalism in International Law, ,,European Journal

of International Law” 2008, Vol. 19, nr 3, s. 486, [online] http://dx.doi.org/10.1093/¢jil/chn028.

» M. Cremona, Disconnection Clauses..., s. 160.
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Gdyby zatem panstwo czlonkowskie Unii zwiagzane byto konwencja Rady Europy,
z ktérej wyplywalyby dlan zobowigzania pozostajace w kolizji z prawem unijnym,
panistwo to narazaloby si¢ na zarzut zlamania prawa UE i naruszenia cigzacego na
nim zobowiazania wynikajacego z czlonkostwa w tej organizacji. W konsekwencji
mogtloby zostaé przeciwko niemu wszczete postepowanie o naruszenie prawa i skie-
rowana skarga do Trybunalu Sprawiedliwo$ci UE (art. 258-260 TFUE). Zgodnie
z kolei z art. 351 akapit 2 TFUE paristwo czlonkowskie ma zastosowaé wszelkie wita-
Sciwe Srodki w celu wyeliminowania stwierdzonych niezgodnosci. Wprawdzie posta-
nowienie to wprost odnosi si¢ do uméw zawartych przed uzyskaniem czlonkostwa
w Unii, ale 7atio tego rozwiazania wskazuje, ze w réwnym stopniu paristwo musiatby
wyeliminowa¢ owe niezgodno$ci, gdyby mimo wszystko zwiazalo si¢ taka umowa juz
po staniu si¢ cztonkiem UE. Srodkami eliminujacymi niezgodno$¢ bytyby renego-
cjowanie umowy lub wrecz jej wypowiedzenie®. Kolizja zobowiazan konwencyjnych
Rady Europy z prawem Unii Europejskiej stanowi zatem prawng przeszkode — z per-
spektywy prawa UE — uczestniczenia panistw cztonkowskich w konwencji. Zamiesz-
czenie w konwengji klauzuli roztacznosci i dopuszcezenie odrgbnego rezimu w rela-
cjach wewnatrzunijnych pozwala wyeliminowaé niezgodnos$¢ ab initio i umozliwia
zwigzanie si¢ konwencja przez cztonka Unii. W tym kontek$cie maja pewng dozg
racji glosy w dyskusjach nad klauzulg roztacznosci wskazujace, ze jej nazwa jest myla-
ca, poniewaz celem wprowadzenia klauzuli nie jest odlaczenie panstw cztonkowskich
Unii od konwencji europejskich, ale przylaczenie ich do nich®'.

Po trzecie, rodzi si¢ pytanie, czy i ewentualnie w jakim zakresie paristwa negocjuja-
ce konwencj¢ Rady Europy, a same nie bedace cztonkami Unii, moga dokonywa¢ oce-
ny, czy materia, ktérej dotyczy przygotowywana umowa, objeta jest kompetencja Unii,
ajedli tak, to do kedrej kategorii kompetencji nalezy, a w zwiazku z tym, czy jest potrze-
ba wprowadzenia klauzuli roztacznosci. Co wigcej, juz wewnatrz samej Unii nie ma
jednego zdania, czy oceny posiadania i mozliwosci wykonywania kompetencji moze
dokonywa¢ sama Unia na swojg rzecz — w drodze rozstrzygnigcia Trybunatu Sprawie-
dliwosci UE, czy tez oceny tej moga dokonywaé panistwa czlonkowskie — w drodze roz-
strzygnie¢ ich trybunatéw konstytucyjnych®. Z perspekeywy Unii podzial kompetencji
migdzy nig a jej czlonkéw jest sprawa wewnetrzng organizacji i nie podlega weryfikacji
przez panstwa trzecie. Niemniej skoro to strona unijna jest inicjatorem wprowadzania
do konwencji Rady Europy klauzuli chroniacej autonomig jej porzadku prawnego, nie
moze unikna¢ dyskusji na ten temat w trakcie negocjacji i przedstawienia wyjasnien,
ktére przekonaja panistwa negocjujace do zasadnosci dopuszczenia roztacznosci, a tak-
ze uspokoja obawy o dochowanie standardéw konwencyjnych przy stosowaniu przez
cztonkéw Unii odrebnego porzadku prawnego.

% Por. P. Eeckhout, EU External Relations..., s. 432-433.

¢ European Committee on Legal Co-operation, Final activity report..., pke 35.

€ Zob. na ten temat m.in.: T.C. Hartley, The Foundations of European Union Law. An Introduction to

the Constitutional and Administrative Law of the European Union, Oxford—New York 2010, s. 110
oraz 259 i nast.
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8. KONTROWERSJE DOTYCZACE WPROWADZANIA
KLAUZULI ROZEACZNOSCI

Krytyka stosowania klauzul rozfacznosci ma zrédto w obawach przed kreowaniem roz-
dziatu stron jednej i tej samej umowy miedzynarodowej na grupy objete oddzielnymi
rezimami prawnymi®. Na najbardziej podstawowym poziomie oznacza to akceptacje
zréznicowania statusu stron umowy, nie s3 one bowiem identyczne w swych prawach
i obowigzkach i nie wykonuja umowy w identyczny sposéb.

W krytyce przebija si¢ ponadto obawa, ze praktyka stosowania klauzul roztaczno-
$ci w konwencjach Rady Europy prowadzi¢ moze do réznicowania standardéw praw-
nych w odniesieniu do poszczegdlnych panstw i przez to powodowac erozje europej-
skiej przestrzeni prawnej. W sposéb moze nadmiernie kategoryczny wyrazano obawy,
iz owa przestrzen prawna rozpadnie si¢ na dwie czgsci, w ktdrych stosuje si¢ odmienne re-
guly, a sytuacja taka bylaby sprzeczna z samymi zasadami pewnosci prawa i suwerennej
réwnosci parstw®.

Abstrakeyjny zarzut o szkodliwosci zamieszczania klauzul roztacznosci dla jedno-
litosci europejskiej przestrzeni prawnej wydaje si¢ na wyrost. Argument powolujacy
si¢ na zasade suwerennej rownosci panistwa szybko upada. Suwerenna réwnoé¢ panstw
nie moze zosta¢ naruszona, gdy to same te paristwa dobrowolnie zgadzaja si¢ na wpro-
wadzenie klauzuli roztacznosci do konwencji. Przede wszystkim jednak nie ma jed-
nej, jednolitej przestrzeni prawnej w Europie — jest ona pewnym idealem, postula-
tem, wartoscia, aspiracja®. Sila rzeczy jako organizacja regionalna skupiajaca niemal
wszystkie paristwa kontynentu Rada Europy, wypracowujac standardy, musi poszuki-
wac tych akceptowalnych jedli nie przez wszystkich, to przynajmniej przez wigkszos¢
jej cztonkéw. To z reguly oznacza przyjmowanie standardéw minimalnych. Nie moz-
na grupie panstw zabroni¢ $cislejszej wspolpracy i przyjmowania bardziej zaawanso-
wanych rozwiazan. Podobnie nie mozna zabroni¢ im dostosowywania rozwigzan kon-
wencyjnych do swoich szczegdlnych potrzeb — dopéty, dopdki nie schodza ponizej
owych standarddw.

Co wigcej, w obrebie samej Rady Europy nie ma petnej spdjnosci zobowigzan czton-
kéw organizacji, a stosowanie klauzul rozlacznosci nie jest najezgstszym i najwazniej-
szym czynnikiem obnizajacym poziom owej spdjnosci. Zakres przyjetych i realizowa-

& Jan Klabbers relacjonuje owa krytyke bardziej dosadnie jako zarzucajaca, iz nie jest w porzadku ze stro-

ny Wspdlnoty i jej panistw cztonkowskich wykrawanie sobie szczegdlnej pozycji dla prawa wspdlnoto-
wego — tenze, Treaty Conflict and the European Union, Cambridge—New York 2009, s. 221.

¢ Committee of Experts on Public International Law, The ,disconnection” clause. Secretariat memo-

randum prepared by the Directorate of Legal Affairs, CJ-DI(89)8, pke 3.

Pojecie europejskicj przestrzeni prawnej nie zamyka si¢ zreszta na prawotworczej dzialalnosci Rady
Europy. Uwzglednia ono dziatalno$¢ innych foréw wspotpracy w Europie, zaréwno szerszych geogra-
ficznie — jak OBWE, jak i wezszych — jak Unia Europejska, wspolpraca paristw nordyckich, EFTA,
Unia Beneluksu itd. Do europejskiej przestrzeni prawnej zalicza si¢ tez nickiedy nawet dzialalnos¢
Europejskiej Komisji Gospodarczej (UNECE), jednego z organéw pomocniczych ONZ.
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nych przez poszczegélne panstwa zobowiazan pozostaje zréznicowany, i to w wielu
wymiarach: od samego juz uczestnictwa w konwencjach, poprzez zakres wigzania si¢
zobowigzaniami konwencyjnymi®, w tym korzystania z mozliwosci skladania zastrze-
zen do konwencji i przystgpowania do protokotéw dodatkowych do nich, az po stopien
faktycznego wykonywania zaciagnigtych zobowiazan (co jest uwidaczniane w konklu-
zjach organéw monitorujacych prakeyke panstw, w tym w orzecznictwie Europejskiego
Trybunalu Praw Czlowicka).

9. PODSUMOWANIE

Klauzule roztacznosci sa generalnymi klauzulami umownymi zawieranymi w umowach
wielostronnych. Prakeyka stosowania klauzul roztacznosci wykazuje ich znaczaca dyna-
mike i duze zréznicowanie. Nie wypracowano jednolitej, modelowej klauzuli roztacz-
nosci. Klauzule rozlgcznosci majg charakter norm kolizyjnych, a jednoczesnie naturg
klauzul derogacyjnych. Z reguly formutowane sa bezwarunkowo i stosowane automa-
tycznie.

Przeglad i analiza klauzul roztacznosci w praktyce traktatowej Rady Europy wska-
zuje, ze ich uzycie moze by¢ przydatng technika niwelowania potencjalnych kolizji
normatywnych pomiedzy rezimami prawnymi. Klauzule roztacznosci dopuszczaja na
gruncie konwencji Rady Europy podwdéjny rezim prawny: wyjsciowy, podstawowy (re-
zim konwencyjny) oraz rozlaczny, zastgpujacy rezim podstawowy (rezim zewngtrzny).
W ten sposob ma zosta¢ zapewniona ochrona regut prawnych przyjetych przez szcze-
goblne grupy paristw. Ogromne znaczenie klauzule roztacznosci maja zwtaszcza dla Unii
Europejskiej. Chronia autonomie Unii i wewnetrzny podzial kompetencji migdzy Unig
ijej panistwa czlonkowskie, a faktycznie zapewniaja tez pierwszenstwo norm prawnych
UE przed mi¢dzynarodowymi zobowiazaniami panstw.

Klauzule roztacznosci wprowadzaja do konwencji Rady Europy jednak pewna doze
niepewnosci. Spotykaja si¢ z one z nieufnoscig i krytyka przyczyniania si¢ do dalszej
fragmentacji prawa miedzynarodowego. Bez doglebnej analizy rezimu, do ktérego
klauzula odsyla, trudno jest abstrakcyjnie stwierdzi¢, w jakim zakresie paristwa nig ob-
jete deroguja stosowanie postanowient konwencyjnych ani czy stosowanie przez nie re-
gut owego rezimu nie narusza przedmiotu i celu konwencji i nie przyczynia si¢ do erozji
standardéw Rady Europy.

% Znamienny ilustracja tego zagadnienia i zréznicowania zakresu zobowigzan panistw jest uczestnictwo

cztonkéw Rady Europy w Karcie praw spotecznych. Stronami Karty z 1961 r. jest dwadzie$cia siedem z
czterdziestu siedmiu panistw czlonkowskich. Stronami protokotu dodatkowego do niej z 1988 r. (uzu-
pelniajacego katalog Karty o kolejne prawa) jest trzynascie paristw. Z kolei stronami Karty zrewido-
wanej z 1996 r. sa trzydziesci trzy panstwa. Sposrdd ogélnej liczby czlonkéw organizacji siedemnascie
paristw jest stronami obu Kart, dwadziescia szes¢ tylko jednej z nich, ale cztery paristwa czlonkowskie
nie sa stronami zadnej z nich. W obrebie zatem juz jednej dziedziny (praw spolecznych) zréznicowa-
nie zobowiazan cztonkéw Rady Europy jest bardzo znaczace, a nie jest to sytuacja odosobniona.
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