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Katarzyna Lechowicz”

Kontrowersje dotyczgce zmian w zakresie
opieki konsularnej — wybrane zagadnienia
w kontekscie ustawy — Prawo konsularne

1. Uwagi wstepne

Opieka konsularna nalezy do szczegdlnie waznych i zlozonych zagadnien, podle-
gajacych unormowaniu w wewnetrznym porzadku prawnym. Dotychczas regulowana
ustawg z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej’, po
ponad trzech dekadach, zastgpiona zostala ustawg z dnia 25 czerwca 2015 r. — Prawo
konsularne?. Zawarte w ustawie nowe regulacje w zakresie opieki konsularnej budza
zainteresowanie wérdd praktykéw i komentatoréw prawa oraz sg przedmiotem ozywio-
nych dyskusji.

Celem artykutu jest analiza wybranych zmian dokonanych w ustawie — Prawo kon-
sularne i proba odpowiedzi na pytanie, czy problemy dostrzegane w dotychczasowej
regulacji zostaly w zadowalajgcy sposéb skorygowane oraz czy granice prawa do opieki
konsularnej zostaly normatywnie zakreslone w sposéb adekwatny do obecnych potrzeb
obrotu konsularnego i gwarantujg jednostce odpowiedni poziom ochrony prawne;.

2. Wybrane zastrzezenia dotyczace unormowania opieki konsularnej
w ustawie z dnia 13 lutego 1984 r.
o funkcjach konsuléw Rzeczpospolitej Polskiej

Przyjecie ustawy o funkcjach konsuléw RP nalezy taczy¢ z ratyfikowaniem przez
Polske dnia 17 wrzesnia 1981 r. Konwencji wiedefiskiej o stosunkach konsularnych
z dnia z 24 kwietnia 1963 r.> Od chwili wejscia w Zycie ustawa sprawiata liczne trudno-

* Magister prawa, absolwentka Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Rzeszowskiego.

! Ustawa z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej (tekst pierwotny:
Dz. U. Nr 9, poz. 34 ze zm., tekst jedn.: Dz. U. z 2015 . poz. 389 ze zm., dalej: u.fk.).

2stawa z dnia 25 czerwca 2015 r. — Prawo konsularne (Dz. U. z 2015 r. poz. 1274, dalej: pr.
konsul.).

> Tekst Konwencji w: A. Przyborowska-Klimcezak, Prawo dyplomatyczne i konsularne. Wybor dokumen-
t6w, Lublin 2001, s. 29-59.
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éci w interpretaciji jej poszczegdlnych przepiséw*. Poszerzono i doprecyzowano w niej,
w poréwnaniu z poprzednig regulacja, granice opieki konsularne)®. Wprowadzone wéw-
czas rozwigzania okreslaly kierunki ewolucji funkcji konsularnych®. Uwarunkowania
zewnetrzne towarzyszace powstaniu regulacji byly w stosunku do pézniejszych zupelnie
odmienne, co spowodowalo, ze obowigzujgca przez ponad trzy dekady ustawa o funk-
cjach konsuléw RP podlegata licznym nowelizacjom. Poczynajac od 1997 r., zmiany
te byly szczegélnie czeste’. Jedna z bardziej doniostych nowelizacji dokonana ustawg

4 Pojawiajace sic watpliwosci dotyczyly zardwno ustalenia zakresu podmiotowego i przedmiotowego,
zadaft podejmowanych przez konsuléw, jak i koniecznosci dokonania zlozonej wykladni przepiséw oraz
potrzeby odwolywania sie do uméw migdzynarodowych, zwyczaju miedzynarodowego, innych ustaw i re-
gulacji spoza zakresu prawa konsularnego. Stosowania ustawy nie utawiata dziatalnos¢ konsula w ramach
trzech porzadkéw prawnych: prawa polskiego, prawa pafistwa przyjmujgcego oraz prawa migdzynarodowe-
go, a takze kompleksowy charakter pozycji prawnej konsula, realizujgcego funkcje o charakterze ogélnym
(polityczne, dyplomatyczne), administracyjnym (wydawanie paszportéw), sadowym (czynnosci notarialne,
spadkowe) oraz morskim (w odniesieniu do statkéw, zaldg, pasazeréw i tadunkéw). Réznorodnosé i wielosé
zadat wykonywanych przez konsuléw spowodowata w istocie realizacje uprawnien przyznanych na ogét
réznym organom i instytucjom. Por. S. Bogucki, A. Krasuska-Terrillon, B. Mikotajczyk, B. Wach, M. Zielifiski,
Funkcje konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2015, s. 17-18; P Czubik, Definicja konsula
w prawie polskin: i migdzynarodowym, Jurysta 2004, nt 4, s. 32-35; tenze, Ograniczenia funkeji i crynnosci
notarialnych konsula PR w swietle polskiego prawa konsularnego na tle uregnlowan prawa migdzynarodowego,
Rejent 1997, nr 10 (78), s. 55-74; J. Sandorski, Opieka dyplomatyczna a migdzynarodowa ochrona praw
cebowieka, Poznaty 2006, s. 271-273 oraz B. Tymecki, Cxynnosci notarialne konsulow PRL wedlug ustawy
7 13 lutego 1984 ., Nowe Prawo 1989, nr 2-3,5. 73.

5W okresie miedzywojennym, kiedy tworzyly sie struktury pafistwa i podstawy ustroju gospodarczego,
dziatalnosé polskiej sluzby zagranicznej byta regulowana ustaws z dnia 11 listopada 1924 r. o organizacji
konsulatéw i o czynnosciach konsuléw (Dz. U. Nr 103, poz. 944 ze zm.). Ustawa miata charakter ramowy,
okreglata tylko najwazniejsze zasady organizacji shuzby konsularnej, zawierata niektore z funkeji konsular-
nych, wielokrotnie wystgpowaty w niej odniesienia do prawa zwyczajowego oraz do przepisow szczegdlnych.
Charakter ustawy byt wybitnie reglamentacyjny — zob. J. Sutor, Funkcje konsularne w zakresie obrotu prawnego
2 zagranicq, Palestra 1978, 2. 9,s. 43 in.

¢ Zgodnie z art. 10 pkt 1 u.fk. konsul chroni prawa i interesy obywateli, natomiast na podstawie art.
11 zapewnia obywatelom pomoc w realizacji przystugujacych im praw. Przepisy w sposéb jednoznaczny
wskazywaly na obowigzek dziatania konsula z wlasnej inicjatywy, bez oczekiwania na wniosek zaintereso-
wanego (czego w spos6b jednoznaczny nie uwzgledniata poprzednia regulacja). Dodatkowo art. 12 u.fk.
przewidywal, ze konsul z urzedu zastepuje obywateli polskich lub zapewnia im zastgpstwo przed sadami
i innymi organami pafistwa, jezeli z powodu nieobecnosci lub innych przyczyn nie moga oni broni¢ swoich
praw i intereséw, a nie ustanowili petnomocnika (we wezesniejszej regulacji czynnosci te zawgzono wy-
tacznie do spraw dotyczgcych spadkéw). Z kolei w art. 13 u.fk. uwzgledniono czynnosci podejmowane
przez konsula w przypadku zatrzymania, aresztowania lub pozbawienia wolnosci w inny sposob obywateli
polskich (obowigzlkéw tych nie przewidziano w poprzedniej regulacji). Art. 14 u.fk. traktowal o czynnosciach
7 zakresu opieki i kurateli, art. 15 dotyczyt czynnosci spadkowych, natomiast art. 16 precyzowat przyznanie
obywatelowi pomocy finansowej. W art. 17 u.fk. przewidziano przyjmowanie do depozytu dokumentow,
srodkéw platniczych oraz przedmiotéw wartosciowych, jesli to jest niezbedne do ochrony praw i mienia
obywateli polskich (wskazanych uprawnief nie obejmowata poprzednia regulacja).

7 Dla dopelnienia obrazu zmian, jakie dokonywaly si¢ w ustawie w okresie jej obowiazywania po 1997 r.,
nalezy wskazac nowelizacje wprowadzone ustawg z dnia 24 lipca 1998 t. 0 zmianie ustaw — Kodeks rodzinny
i opiekuniczy, Kodeks postepowania cywilnego, Prawo o aktach stanu cywilnego, ustawy o stosunku Pafistwa
do Koéciota Katolickiego w Rzeczpospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 117, poz.
757); ustawa z dnia 21 maja 1998 r. o zmianie ustaw — Kodeks rodzinny i opiekufczy, Kodeks cywilny,
Kodeks postgpowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 1999 r. Nr 52, poz. 532); ustawg
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z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej® zmienita znacznie charakter regulacji,
wprowadzajac wiele nowych rozwigzan, ktére mialy zapewni¢ zgodno$é z prawem Unii
Europejskiej, Konstytucja RP oraz ustawami powstalymi w zwiazku z kompleksowg
reformg stuzby cywilne;.

Zmiany, ktére dotyczyly art. 2, 9, 12, 13, 15, 22, 24, 25, 28 u.Lk., wywolaly szereg
uzasadnionych zastrzezen. Staly sie one przedmiotem oceny m.in. Pawta Czubika.
Wsréd watpliwosci bedacych najczeéciej przedmiotem dyskusji autor wymienia brak
wyraznej mozliwosci udzielenia opieki konsularnej obywatelom pafistw cztonkow-
skich UE’. Obowigzek ten sformulowany zostal w brzmieniu ustalonym przez traktat
lizbonski w art. 20 ust. 2 lit. ¢ TFUE®X. Tlo systemowe do podejmowania przez paf-
stwa czlonkowskie opieki konsularnej znajduje sie w art. 23 TFUE". Prawo do opieki
potwierdzone zostalo takze w art. 46 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej’?,
ktéra na mocy traktatu lizbofiskiego uzyskala moc prawnie wigzaca, co spowodowalo
wyksztalcenie si¢ w ciagu zaledwie kilku ostatnich lat grupy norm zobowigzujacych
panstwa cztonkowskie do okreslonych zachowan®. Czesciows realizacje postulatéw
gwarantowanych w art. 23 TFUE' zawarto w decyzji Przedstawicieli Rzadéw Panstw
Czonkowskich spotykajacych si¢ w ramach Rady dnia 19 grudnia 1995 r. dotyczacej

z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie nickt6rych upowaznien ustawowych do wydawania aktéw normatywnych
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 120, poz. 1268); ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 1. o zmianie
ustawy o cudzoziemcach oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 42, poz. 475 ze zm.). Kolejne zmiany
zostaly wprowadzone ustawg z dnia 23 maja 2002 r. o zmianie ustawy — Prawo dzialalnosci gospodarczej
iustawy o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 115, poz. 995); ustaws z dnia 2 lipca
2004 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1808
ze zm.); ustawg z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o Karcie Polaka (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 180, poz. 1280 ze
zm.); ustawa z dnia 24 sierpnia 2007 r. o zmianie ustawy — Prawo o notariacie oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 181, poz. 1287); ustaws z dnia 24 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 216, poz. 1367); ustawa z dnia 9 kwictnia 2010 r. o zmianie
ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 81, poz. 531); ustaws z dnia 6 sierpnia
2010 1. o dowodach osobistych (Dz. U. Nr 167, poz. 1131 ze zm.); ustawg z dnia 2 kwietnia 2009 r. o oby-
watelstwie polskim (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 1. poz. 161 ze zm.); wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 28 pazdziernika 2014 ., K 8/14, OTK-A 2014, nr 9, poz. 105; ustaws z dnia 28 listopada 2014 1.
— Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz. U. poz. 1741 ze zm.); ustawg z dnia 20 marca 2015 . o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 539); ustawa z dnia 24 lipca 2015 t.
o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego, ustawy — Prawo o notariacie oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. poz. 1137).

¢ Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Dz. U. Nr 128, poz. 1403 ze zm.).

? Wyb6r poszezegdlnych zagadnien dokonany zostal wedle porzadku odpowiadajacych im przepiséw
w ustawie o funkejach konsuléw Rzeczpospolitej Polskiej,

1 Zob. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizhony. Traktaty stanowigce Unig Europejskq, Warszawa
2008, s. 308.

W Ibidem, s. 310.

2 Ibidem, s. 647.

B 1. Gawlowicz, Ochrona dyplomatyczna w swietle art. 46. Karty Praw Podstawowych Unii Europeyskies
[w:] A. Wdbel [red.], Karta Praw Podstawowych w europejskim i krajowym porzgdku prawnym, Warszawa
2009, s. 298-291.

1 P. Czubik, Propozycja zmian w xakresie europejskief opieki konsularnej, Europejski Przeglad Sadowy
2008, nr 1, s. 53.
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ochrony obywateli Unii Europejskiej przez przedstawicielstwa dyplomatyczne i kon-
sularne nr 95/553/WEP.

Zgodnie z trescig decyzji 95/553/WE traktowanie wiasnego obywatela i obywatela
pafistwa czlonkowskiego UE nie moze sie réznié¢ w procesie udzielenia opieki konsu-
larnej'®.

Przywotany autor wskazuje, ze mozliwo$¢ podejmowania aktywnosci konsularnych
na rzecz pafistwa trzeciego wynika zaréwno z art. 8 Konwencji wiedetiskiej o stosunkach
konsularnych', jak i z art. 6 ust. 2 u.fk.'® Rozszerzenie zakresu funkcji konsularnych
o opieke nad obywatelami panstwa trzeciego nie ma charakteru samoczynnego, lecz
powinno byé poprzedzone stosownymi dzialaniami formalnoprawnymi pomigdzy pan-
stwem wysylajacym a pafistwem przyjmujacym. Stad zarzut braku konwergencji prawnej
w tym zakresie wynika z konstrukcji decyzji 95/553/WEY.

W kontekscie omawianej nowelizacji pojawil sie takze inny problem. Dotyczyt on
przepisu art. 9 u.Lk., ktory wprowadzit ograniczenie zakresu podmiotowego, stanowigc,
ze w przypadkach wymienionych w art. 11-13, 16, 23-26 pojecie obywatela polskiego,
odnosi sie wylgcznie do 0séb fizycznych?. Uzasadnione watpliwoéci wywolywaly ogra-
niczenia wynikajace z art. 11 oraz 12 ufk. w zwigzku z trescig art. 21 Konstytucji RP>.
Wprawdzie art. 5 lit. a Konwencji wiedefiskiej o stosunkach konsularnych w zwiazku
zart. 10 pkt 1 u.fk. nie wytaczal mozliwoéci dziatania konsula, jednak brak wyraznej normy
krajowej mégt powodowaé wytgczenie tej aktywnosci w przypadkach uzasadnionych?.

15 Decision 95/553/EC of the Representatives of the Governments of the Member States meeting
within the Council of 19 December 1995 regarding protection for Citizens of the European Union by
diplomatic and consular representations (O] L 314/1995, s. 73-76).

16 P Czubik, Granice opieki konsularnej w prawie wspolnotowym — wybrane problemy dotyczgee interpretacy
i modliwosci zastosowanta Decyzji 95/553/EC, Kwartalnik Prawa Publicznego 2003, nr 4, s. 106.

17 A. Przyborowska-Klimezak, op. s, s. 33.

18 W poczatkowej wersji ustawy o funkcjach konsuléw mozliwosé taka przewidziana byla ,w wyjat-
kowych wypadkach”. W 2001 r. dokonano korekty przepisu, ktéra polegala na usunigciu wystepujacego
warunku. Zmiane dokonano w czasie przyjecia ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o cudzoziemcach oraz
zmianie innych ustaw (Dz. U. Nr 42, poz. 475 ze zm.).

¥ P Czubik, Prawo dostgpu do konsula w swietle prawa migdzynarodowego, europejskiego i krajowego,
Krakéw 2011, s. 552-553.

2% dwuletnim okresie obowigzywania tresé art. 9 w zwigzku z art. art. 24 ust. 4 u.Lk. tworzyla nie-
konsekwencje konstrukcyjng. Zmiang dokonang ustawa z dnia 23 maja 2002 t. o zmianie ustawy — Prawo
dzialalnosci gospodarczej i ustawy o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 115, poz.
995) wprowadzono unormowanie art. 24 ust. 4, zgodnie z ktérym konsul wydaje zaswiadczenia, o ktérych
mowa w art. 86 ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. — Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 101,
poz. 1178 ze zm.). Zgodnie z treicig przepisu zaswiadczenia mogly byé wydawane na rzecz zagranicznych
0séb prawnych. Z artykulu nie wynikato jednak, by konsul mial obowiazek wydania zaswiadczef jedynie
podmiotom zagranicznym. Wprawdzie unormowanie wykreslono postanowieniem art. 6 ustawy z dnia
2 lipca 2004 t. — Przepisy wprowadzajace ustawe o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz.
1808 ze zm.), jednak wprowadzenie mozliwoéci wykonywania czynnosci na rzecz os6b prawnych do artyku-
hu, zgodnie z ktérym ustawa wprowadza wylaczenia wzgledem tych oséb, wykazato niski poziom techniki
legislacyjnej. P. Czubik, Zmiana ustawy o funkciach konsuléw RP, Pafistwo i Prawo 2004, z. 1,s. 71-72.

21 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 M. Muszyfski, Opieka dyplomatyczna i konsularna w prawie wspélnotowym, Kwartalnik Prawa Pub-
licznego 2002, nr 3, s. 150.
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Nalezy przypuszczad, ze kierujac sie zasadami prawa miedzynarodowego, opiecka moze
by¢ $wiadczona, jednak bez wyraznej podstawy prawnej w prawie krajowym?.

Istotnych zastrzezefi dostarczaly réwniez przepisy dotyczace opieki nad obywate-
lem polskim zatrzymanym, aresztowanym lub w inny sposéb pozbawionym wolnogci
w panstwie przyjmujacym. Zgodnie z art. 13 u.fk. konsul mial swobodg uznaniows
w zakresie udzielenia opieki?*. Tymczasem z tresci art. 36 Konstytucji RP wynika prawo
obywatela polskiego do opieki i obowigzek jej udzielenia przez pafistwo. Wprawdzie
przepis charakteryzuje duzy stopiefi ogélnosci, jednak posiada on charakter publicznego
prawa podmiotowego, ktdry zapewnia mozliwosé skutecznego zadania jego realizacji od
" podmiotéw zobowigzanych do jej udzielenia®. Po stronie obywatela wystepuje zatem
roszczenie, ktére nie ogranicza sie do terytorium pafistwa i nie koficzy w momencie
przekraczania granic, lecz jest realizowane w trakcie pobytu poza granicami, bez wzgledu
na charakter pobytu®. Tres¢ art. 13 u.fk. wydawata si¢ réwniez sprzeczna z regulacja
ustawodawcy europejskiego (art. 5 ust. 1 lit. ¢ decyzji 95/553/WE), ktéra przyznala
kazdemu obywatelowi UE prawo do opieki w razie aresztowania lub zatrzymania ze
strony ktoregokolwiek z panstw cztonkowskich UE. Interpretacja decyzji 95/553/WE,
zgodna z zasadg niedyskryminacji, pozwalata na stwierdzenie, ze pafistwo ma obowigzek
udzielenia opieki réwniez wlasnemu obywatelowi?.

Wprawdzie niektére niezgodnosci dotyczace regulacji opieki konsularnej w we-
wnetrznym porzadku prawnym okazaly sie pozorne, jednak mozna ubolewaé, ze nie
wykorzystano szansy na rzetelne przygotowanie kompleksowej nowelizacji?®, Cho¢ za-

# 1. Sandorski, Opicka dyplomatyczna. .., s. 271-272.

24 Problem sprzecznos$ci pomiedzy literalnym brzmieniem art. 13 u.fk. a art. 36 Konstytucji RP rozwa-
zany byl przez Sad Apelacyjny w Warszawie, ktéry uznal, Zze ,w pierwszej kolejnoéci przepis ten formuluje
bezwzgledny nakaz czuwania nad zapewnieniem obywatelom ochrony prawnej i traktowaniem zgodnie
z prawem danego panstwa oraz prawem i zwyczajami miedzynarodowymi. Jedynie sposob realizowania tego
obowiazku nie zostal wystarczajaco skonkretyzowany”. Sgd uznal, Ze art. 13 ,nie daje konsulowi swobody
co do podjecia decyzji o udzieleniu pomocy, a jedynie co do sposobu postepowania (wyboru whasciwej
formy dzialania)”. Wyrok z dnia 13 grudnia 2007 r., T ACa 580/07, Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych
2009, z. 8, poz. 24.

» L. Gawlowicz, Migdzynarodowe prawo dyplomatycine, wybrane zagadnienia, Warszawa 2011, s. 141.

2% A. Sutawko-Karetko, Status konsula w prawie polskin:, Warszawa 2008, s. 135-136.

2 P. Czubik, Prawo dostgpu.. ., s. 548,

# W ustawie o funkcjach konsuléw RP zawarto wszak przepisy bezpoérednio powtdrzone w innych
ustawach, co wywolywalo zastrzezenia pod wzgledem techniki legislacyjnej zastosowanej do jej redakeji,
np. w zakresie art. 24 u.fLk. — ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszportowych (tekst pier-
wotny: Dz. U. Nr 143, poz. 1027 ze zm.), ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz. U. poz.
1650 ze zm.), ustawa z dnia 14 lipca 2006 t. o wiezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie
oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin
(tekst pierwotny: Dz. U. Nr 144, poz. 1043 ze zm.); w zaktesie art. 25 — ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r.
o obywatelstwie polskim (tekst jedn.: Dz, U. 22012 r. poz. 161 ze zm.); w zakresie art. 25a — ustawa z dnia
7 wrze$nia 2007 r. o Karcie Polaka (tekst jedn.: Dz. U. 2z 2014 r. poz. 1187 ze zm.). W ustawie wystepowaly
takze powtdrzenia niektérych funkeji konsularnych. Art. 25 oraz 25a u.£k. okresla funkcje, ktére powtédrzone
sg m.in. w art. 19 — dziatania w charakterze notariusza, art. 20 — funkcje ttumacza przysieglego, w art. 21
— dokonywanie legalizacji dokumentéw, w art. 18 — doreczanie dokumentéw i wykonywanie przestuchat,
w art. 17 — przyjmowanie depozytu, art. — 13 oraz art. 16 — udzielanie opieki konsularnej. Powtérzenie jest
niekonsekwentne, poniewaz nie obejmuje wszystkich funkcji konsularnych. Brak jest takze odniesienia
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lozeniom towarzyszacym wprowadzanym zmianom do ustawy o funkcjach konsuléw RP
nie sposéb odméwié stusznosci, to jednak skutki wprowadzonych zmian trudno uznad
za zadowalajace. Akt nadmiernie rozproszony, niespojny wewnetrznie oraz zawierajacy
w swej tre$ci przepisy sprzeczne z ustawg zasadnicza, dalece niewystarczajacy i nie-
przystajacy do wspélezesnego obrotu konsularnego musial w konsekwencji nastreczaé
trudnoéci, skutkowad obnizeniem autorytetu pafstwa oraz niepewng ochrong jednostki.
Duza niedoskonatos¢ zastosowanych rozwigzan skutkowata licznymi problemami, co
spowodowalo konieczno$é petniejszego uregulowania problematyki poprzez zastgpienie
zupelnie nowym aktem prawnym?.

3. Regulacja opieki konsularnej w §wietle ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
— Prawo konsularne

W odniesieniu do pierwszej z przedstawionych watpliwosci nalezy zauwazyé, ze
dzieki zmianom legislacyjnym opieka konsularna wzgledem obywateli panstw czton-
kowskich UE zostala wyraznie uregulowana w art. 21 pr. konsul. Przepis zawiera normg
nakfadajacg na konsula obowigzek udzielenia pomocy konsularnej obywatelowi panistwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej, ktére nie ma przedstawicielstwa dyplomatycznego
lub urzedu konsularnego na terytorium pafistwa przyjmujacego, niebedacego pafistwem
cztonkowskim Unii Europejskiej, w takim samym zakresie jak obywatelowi polskiemu.
Pomoc konsularna moze by¢ zastosowana réwniez w sytuacjach, gdy uzyskanie pomocy
konsularnej przez wlasne przedstawicielstwo dyplomatyczne lub konsularne nie jest
mozliwe.

Kolejng kwestig doprecyzowang w ramach nowej regulacji jest wylaczenie ogra-
niczenia zakresu podmiotowego wzgledem os6b prawnych. Istotne znaczenie w tym
kontekscie ma art. 3 ust. 2 pr. konsul., w ktérym ujeto zakres podmiotowy zastosowania
ustawy. Regulacja ustawowa dotyczaca obywatela polskiego zostata wyrazona w sposéb
odmienny od dotychczasowego, a aktualne wylaczenia nie wzbudzajg zastrzezen, dotycza
bowiem art. 20, art. 26 ust. 1, art. 36, art. 39, art. 48 i art. 120 pr. konsul.

jednoznacznie wskazujacego, ze czynnosci okre§lone w art. 25 i 25a u.f.k. konsul podejmuje w zakresie
okredlonym we wilasciwych przepisach. W konsekwencji technika legislacyjna zastosowana w ustawie jest
niezgodna z przepisem § 4 ust 1 i 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministtéw z dnia 20 czerwea 2002 1.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908).

» Podjecie prac nad nows skonsolidowang ustawg wynikalo z koniecznoéci dostosowania dotych-
czasowej regulacji do zobowigzaf miedzynarodowych Polski oraz wymogéw konstytucyjnych. Nie mozna
réwnoczesnie pominaé znacznych przeobrazen stuzby zagranicznej, jakie zaszly od 1984 r. W zasadniczy
sposéb zmienila si¢ bowiem jej struktura, zadania, a tym samym réwniez formy prawne, z ktérych korzysta.
Rozwigzania przyjete w ustawie — Prawo konsularne sa takze nastepstwem wyroku TK z dnia 28 pazdzier-
nika 2014 r., K 8/14, OTK-A 2014, nr 9, poz. 105. Trybunat Konstytucyjny uznat niezgodnos¢ zarzadzenia
Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. z sprawie szczegblowego trybu postgpowania
przed konsulem (M.P. Nr 35, poz. 233) oraz art. 31 ust. 1 u.fk. ze wzgledu na brak mozliwosci regulowa-
nia trybu postepowania przed organami administracji publicznej aktami rangi pozaustawowej oraz aktami
o charakterze wewnetrznym. Utrata mocy wskazanych przepiséw zostala odroczona do chwili uptywu
12 miesicey od daty ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw — tj. do dnia 6 listopada 2015 r. Opinia do
ustawy — Prawo konsularne, druk nr 964, Warszawa 2015, s. 1.
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Zasadnicza watpliwo$¢ wymagajgca interwencji ustawodawecy, dotyczaca dyskrecjo-
nalnosci dziatan konsula w przypadku aresztowanych, zatrzymanych lub w inny sposéh
pozbawionych wolnosci, zostata uzupelniona w art. 20 pr. konsul. W przepisie zawarto
przypadki, w ktérych obywatelowi polskiemu udzielana jest pomoc, tj. w razie powaznego
wypadku lub cigzkiej choroby, aresztowania lub zatrzymania, aktéw przemocy, ktérych
ofiarg padli obywatele polscy, zgonu, jak réwniez w sytuacji koniecznosci naglego powrotu
0s6b pozbawionych srodkéw finansowych do Polski albo panstwa zamieszkania. Usta-
wodawca staral si¢ wyczerpujaco uregulowaé materie pomocy konsularnej, dokonujac
pelnej charakteryzacji okolicznoéci jej zastosowania. Mozna przyjaé, ze przedstawione
sytuacje sa zgodne ze zwyczajowo przyjetym zakresem dziatah oraz odpowiadajg prak-
tyce panstw. Przyjeta przez ustawodawce konwencja jezykowa nie wprowadza swobody
uznaniowej konsula, lecz w sposéb jednoznaczny formutuje obowiazek dziatania.

W przywolanym przepisie pominiety zostal przypadek udzielenia opieki w sytuaciji
pozbawienia wolnosci, co moze budzié¢ pewne watpliwosci interpretacyjne. Okreslenie
»w szczegOlnosci” wskazuje jednak, ze ustawa nie okresla numserus clausus czynnosci kon-
sula, lecz wprowadza potencjalnie otwarty katalog dziataf wynikajgcych z tego przepisu.
Natomiast w mysl art. 20 ust. 2 pr. konsul. pomoc jest udzielana w niezbednym zakresie
i przy zastosowaniu $rodkéw koniecznych do ochrony praw i intereséw obywatela pol-
skiego. Dyspozycja przepisu wprowadza zatem norme kompetencyjng, ktéra umozliwia
realizacj¢ konstytucyjnych praw cztowieka i obywatela wynikajacych z art. 36 Konstytucji
RP przez wskazanego expressis verbis obywatela polskiego™.

Waznym elementem zmian zawartych w ustawie — Prawo konsularne jest wdrozenie
don pojecia ,pomoc konsularna”. Wraz z nowg aparaturg pojeciows wyeliminowany
zostal nielad terminologiczny w przedmiocie okre$lania czynnosci pomocowych — a wiec
czynnosci: ,w przypadku ktérych pafstwu przyjmujacemu nie mozna zarzucié naru-
szenia prawa (ani zewngtrznego, ani miedzynarodowego), a panstwo wysylajace dziata
najczesciej w zakresie swoich uprawnief wynikajgcych z prawa miedzynarodowego™!,
Uporzadkowanie terminologii w tej mierze ma istotne znaczenie dla ustalenia zakresu
omawianego zagadnienia®?. W literaturze formulowano bowiem nie tylko zréznicowa-
ne, ale wrgez przeciwstawne pojecia. Brak okreslenia granic pojeciowych nie sprzyjat
jednolitemu rozumieniu zagadnienia, a zakre$lenie marginesu swobody okazalo sie
niebezpiecznym zabiegiem, wprowadzajacym chaos interpretacyjny, ktéry nierzadko
prowadzit do wypaczenia jego sensu’’.

* 1. Gawlowicz, Czy warto zmieniac Konstytucie? Kilka uwag na tle art. 36 Konstytucji RPz 1997 1. [w:]
J. Ciapala, A. Rost [red.], Wokd? Konstytucji i xdrowego rozsgdku. Prace dedykowane profesorowi Tadeuszowi
Smolinskiemu, Szczecin-Jarocin 2011, s. 131-132.

31 P Czubik, Krytyka projektu Dyrektywy w sprawie opieki konsularnej nad obywatelami Unii Europejskies
za granicq — zagadnienia wybrane, Studia Prawnicze KUL 2013, nr 1 (53), s. 45.

32 P Czubik, Ochrona dyplomatyczna i konsularna w swietle orzecznictwa strasburskiego [w:]1 M. Balcerzak,
T. Jasudowicz, J. Kapelafiska-Pregowska [red.], Europeiska Konwencia Praw cxlowieka i jej system kontrolny
— perspektywa systemowa i orzecznicza, Torua 2011, s. 15-17.

*» Niekiedy w aktach prawnomiedzynarodowych dla okreslenia czynnosci opiekuficzych stosowany jest
termin ,ochrona”, ktéry w tresci dokumentu thumaczony jest jako ,,pomoc” (dyplomatyczna lub konsularna),
np. angielska wersja Karty praw podstawowych. Nadto przepisy prawa miedzynarodowego i krajowego nie
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Konstrukeja przepisow dotyczacych opieki konsularnej jest poprawna, a przyjete roz-
wigzania w zakresie interwencji konsularnej (art. 19 pr. konsul.)** i pomocy konsularnej
(art. 20 pr. konsul.) nalezy oceni¢ pozytywnie®. Konieczne jest jednak skonfrontowanie
poczynionych zmian z materig przepiséw zawartych w dyrektywie Rady (UE) 2015/637
z dnia 20 kwietnia 2015 r. w sprawie §rodkéw koordynacji i wspétpracy majgeych utatwié
ochrone konsularng niereprezentowanych obywateli Unii w pafistwach trzecich oraz
uchylajgca decyzje Rady 95/553/WE, ktéra okresla w jakich okolicznosciach obywatel
UE moze korzystaé z opieki typu konsularnego, udzielanej przez wtadze dyplomatyczne
oraz konsularne pafastw cztonkowskich?®,

Kierunek dokonanych przez polskiego ustawodawce zmian sklania do refleksji nad
ich przydatnoscig jako instrumentu urzeczywistniajagcego europejskg opieke konsularng
lub podjecia dalszych prac nad nowymi rozwigzaniami legislacyjnymi. Mozna zatem
postawié teze o zakonczeniu czy tez wzglednym zakonficzeniu implementacji przepiséw
dotyczacych europejskiej opieki konsularnej do wewnetrznego porzadku prawnego
Polski*’. Nalezy réwniez stwierdzi¢, ze ustawa — Prawo konsularne w zakresie swojej
regulacji wprawdzie wdraza dyrektywe 2015/637, ale stopiefi urzeczywistnienia zalozen
ustawodawcy europejskiego w polskim porzgdku prawnym moze w szczegotach wywo-
lywaé pewne watpliwosci®®.

ulatwiajg rozgraniczenia tych pojeé, dodatkowo terminy przyjete przez prawo Unii Europejskiej zaburzajg
czytelne ich rozréznienie. P Czubik, Prawo dostgpu..., s. 20.

3 Zgodnie z tredcig art. 19 pr. konsul. w razie powziecia informacji, ze obywatele polscy sg traktowani
w pafistwie przyjmujacym przez jego wtadze w sposéb mniej korzystny niz to wynika z obowiazujacych w tym
pafistwie przepiséw; noszacy znamiona dyskryminacji fub w sposéb niezgodny ze standardami praw czlowieka,
konsul podejmuje stosowne dziatania w celu ochrony praw zgodnie z prawem mi¢dzynarodowym i prawem
pahstwa przyjmujacego. Zmiany ustawodawcze spowodowaly poszerzenie funkcji interwencyjnej konsula
o ochrone praw czlowieka, wynikajacej z dokumentéw miedzynarodowych, m.in. z Konwenceji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnoéci sporzadzonej w Rzymie dnia 14 listopada 1950 1. (Dz. U.z 1993 1.
Nr 61, poz. 284 ze zm.) oraz Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych otwartego do
podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 . Nr 38, poz. 167).

% P, Czubik, Opinia na temat wybranych aspektéw projeketu ustawy Prawo konsularne (druk 3290), Kra-
kéw 2015, s. 4.

36 Dyrektywa Rady (UE) 2015/637 z dnia 20 kwietnia 2015 r. w sprawie $rodkéw koordynacji i wsp6t-
pracy majgcych ulatwié¢ ochrone konsularng niereprezentowanych obywateli Unii w panstwach trzecich
oraz uchylajgcej decyzje 95/553/WE (Dz. Urz. UE L 106 z 24.04.2015, s. 1).

37 Buropejskie regulacje prawne wplywaja na zakres i treé¢ obowigzkéw wzgledem panstw cztonkow-
skich, na ktérych spoczywa obowigzek implementacji dyrektyw do krajowego porzadku prawnego poprzez
wydanie krajowych aktéw prawnych — zob. E. Dynia, Uniz Europejska jako wspdlnota prawna [w:]1 K. Woj-
taszczyk, K. Jakubowski [red.], Europeistyka. Podrecznik akademicki, Warszawa 2012, s. 288.

38 Najwicksze zastrzezenia wywoluje brak unormowania w polskiej regulacji prawa do opieki konsu-
larnej wzgledem cztonkéw rodziny niereprezentowanego obywatela Unii Europejskiej, niebgdacych oby-
watelami Unii (art. 5). Dyrektywa wskazuje, ze uprawnienie do opieki konsularnej przystuguje cztonkom
rodzin niereprezentowanego obywatela Unii Europejskiej, niebedacych obywatelami Unii, a bedgcych
obywatelami pafistwa trzeciego, na takich samych zasadach jak czlonkéw rodzin wlasnego obywatela,
niebedacych obywatelem Unii. Watpliwosci dotyczg takze wydania tymczasowych dokumentéw podrézy
dla obywateli Unii, zgodnie z decyzja przedstawicieli rzadéw pafistw czlonkowskich zebranych w ramach
Rady w sprawie ustanowienia tymczasowego dokumentu podrézy 96/409/WPZiB (Dz. Urz. UE L 168
z 06.07.1996, s. 4).
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Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca europejski zmierza do skuteczne-
go respektowania atrybutéw zwigzanych z obywatelstwem Unii Europejskiej, bardzo
powaznie ingerujac w klasyczne reguly prawa miedzynarodowego. Konsekwencjg tych
proceséw jest wylonienie regulacji, ktéra wykazuje wiele odrebnoéci strukturalnych?,
Trudno jednak nie dostrzec w niej pewnych paradokséw. Zgrupowanie w jednym akcie
prawnym regulacji w zakresie opieki konsularne;j sensu stricto i masowej ewakuacji oby-
wateli z obszardéw zagrozonych nie zapewnia glosno werbalizowanej troski o obywatela
UE®. Z kolei brak oczekiwanej zmiany systemowej poprzez zaniechanie wprowadzenia
standardu podstawowego w postaci wymaganego minimum dla europejskiej opieki
konsularnej powoduje, ze dyrektywa 2015/637 utrzymuje w rezultacie iluzoryczng
gwarancje europejskiej ochrony konsularnej. Przeto zwrdcenie sie obywatela euro-
pejskiego, w razie braku reprezentacji wlasnego pafistwa, do wybranych przez siebie
wladz dyplomatycznych lub konsularnych nadal nie gwarantuje ochrony — jesli dane
przedstawicielstwo nie udziela jej w analogicznych sytuacjach wlasnym obywatelom.
Wprowadzone zmiany nie przektadaja si¢ na poprawe sytuacji obywatela europejskiego,
nie eliminujg przypadkéw wyboru przez jednostke delegatury $wiadczacej europejska
ochrone konsularng o najkorzystniejszym poziomie i nie likwiduja nadmiernych obcig-
zef tych delegatur®.

Wprawdzie w tresci art. 9 dyrektywy 2015/637 wyraznie rozwinigty zostal katalog
przypadkow wymagajacych udzielenia ochrony, to mozna odnie$é wrazenie, ze w zakre-
sie regulacji europejskiej ochrony konsularnej nastapit regres. Brak wylaczenia numerus
clausus (istniejacego w tresci art. 5 ust. 2 decyzji 95/553/WE) powoduje bowiem, Ze
zakres stosowania dyrektywy 2015/637 moze by¢ oceniony nawet jako wezszy od decyzji
95/553/WE. Problem dotyczacy standardu ochrony typu konsularnego udzielanej przez
wladze dyplomatyczne i konsularne panstw cztonkowskich wcigz pozostaje nierozwigzany,
a brak zapewnienia rzeczywistej europejskiej ochrony konsularnej nadal moze wystapic.
Wewngtrzna niespdjnosé postanowien zawartych w dyrektywie 2015/637 moze wywo-
tywac trudnosci w odniesieniu do pelnej i prawidlowej implementacji. W konsekwencji
zarowno regulacje prawne, jak i poziom $wiadczonej opieki w poszczegdlnych pafistwach
czlonkowskich moze nadal pozosta¢ znacznie zréznicowany.

» D. Bach-Golecka, Civis europeus sum: wwagi na temat europejskies opieki konsularnej [w:]1 P. Czubik,
W Burek, [red.], Wybrane zagadnienia wspolczesnego prawa konsularnego (z perspektywy prawa i praktyki
miedzynarodowey oraz polskies), Krakdw 2014, s. 224-225.

0 Nie nalezy zapominad, ze niektére pafistwa, w tym réwniez Polska, podejmowaly dzialania, znacznie
wyprzedzajac europejskg aktywnoéé legislacyjng w tym zakresie. W pewnych przypadkach impulsem do
aktywnosci nie byly europejskie normy prawne, lecz poszczegélne polityki krajowe w ramach wspéldziatania
panstw cywilizowanych. W konsekwencji niektére z pafistw osiggaly pewne cele wyznaczone w dyrektywie
Rady (UE) 2015/637, jednakze nie w ramach ustalonych przez ustawodawce europejskiego (por. P Czubik,
Prawo dostepu... s. 389).

" P Czubik, Krytyka projektu. .. s. 40-50.
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4, Whnioski

Zmiany legislacyjne wprowadzone przez polskiego ustawodawce zaslugujg na pozy-
tywng ocene z kilku powodéw. Ustawa — Prawo konsularne uzupelnia niedociggnigcia,
ktore dostrzezone zostaly w ustawie o funkcjach konsuléw RP. Struktura przepiséw
ulegta zasadniczemu przeobrazeniu, co pozwolito na szczegétows regulacje opicki kon-
sularnej w wewnetrznym porzgdku prawnym. Dzieki przyjetym rozwigzaniom ustawa
zawiera postulaty praktyki charakterystyczne dla wspolczesnych czaséw i rzeczywisty
potencjal do realizacji opieki nad obywatelem za granica. Wprawdzie ustawa wprowadza
rozwigzania, ktére literalnie nie korelujg w pelni z zatoZeniami wskazanymi przez usta-
wodawce europejskiego, ale nadany ksztalt czyni zado$¢ wymaganiom wspdlczesnego
obrotu konsularnego.



