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Wstep

Jednym z europejskich praw obywatelskich jest uprawnienie kazdego obywatela
UE do korzystania na terytorium panstwa trzeciego w okreslonych okoliczno$ciach
z opieki dyplomatycznej lub konsularnej dowolnego panstwa czlonkowskiego inne-
go niz panstwo ojczyste. Opieka dyplomatyczna lub konsularna jest gwarantowana
w sytuacjach, w ktorych nie mozna zastosowac opieki panstwa obywatelstwa lub
panstwa sprawujacego reprezentacje w sposob trwaty. Co wiecej, legislacja europe;j-
ska nadata opiece dyplomatycznej i konsularnej rangg prawa podstawowego w ob-
szarze UE. Dodatkowo opieka ta jest przyznawana w standardzie przewidzianym
wzgledem wlasnych obywateli. Prawo do opieki nie posiada bezposredniej skutecz-
nosci, poniewaz mozliwos¢ jego zastosowania jest uzalezniona od dalszych dzia-
tan ze strony panstw cztonkowskich. Rozbiezno$ci wystepujace w prawie i praktyce
panstw moga powodowac trudnosci w wypracowaniu jednolitego standardu ochrony.

Proces integracji spowodowal, ze Polska poszerzyta swoj system prawa o pra-
wo UE. Przepisy 1 pojecia majace zrodto w prawie krajowym i europejskim moga
by¢ stosowane rownoczesnie do oceny tych samych stanow faktycznych. Dlatego
celem artykutu jest zwrocenie uwagi na legislacje prawa UE i prawa krajowego
dotyczaca petnienia opieki (dyplomatycznej i konsularnej) oraz odpowiedz na py-
tanie, czy zastosowanie krajowych przepiséw nie utrudnia realizacji uprawnien
obywatela wynikajacych z prawa europejskiego. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage
na zasad¢ pierwszenstwa prawa UE przed prawem krajowym i obowigzku proeu-
ropejskiej interpretacji pojecia opieki w prawie polskim.

Aktualnos$¢ podjetych w artykule rozwazan podkresla fakt, ze w rezolucji
z 15 grudnia 2010 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych w Unii Parlament Eu-

ED) |

ropejski wezwat Komisje do ogloszenia 2013 r. ,,Europejskim Rokiem Obywateli”!.

! Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15 grudnia 2010 r. w sprawie sytuacji praw pod-
stawowych w Unii Europejskiej (2009-2010) — kwestie instytucjonalne po wejsciu w zycie Traktatu
lizbonskiego, art. 16.
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Na tej podstawie rozpoczeto debate nad prawami obywateli UE oraz srodkami stuza-
cymi skutecznej i efektywnej ich realizacji. Upowszechnianie dobrych praktyk, harmo-
nizacja procedur na poziomie europejskim, zwigkszanie §wiadomosci oraz usuwanie
przeszkod stojacych na drodze do realizacji praw przystugujacych obywatelowi Unii
maja przyczynic si¢ do osiagnigcia celow zawartych w strategii Europa 20202,

1. Prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej obywateli UE

Prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej ze strony dowolnego panstwa
cztonkowskiego jest jednym z uprawnien sensu stricte przyznanych obywatelom UE?.
Ma ono w duzej mierze znaczenie symboliczne, gdyz akcentuje status obywatela Unii
w przestrzeni migdzynarodowej. Przenosi zasadg rownouprawnienia wszystkich oby-
wateli poza granice UE, co wplywa na poczucie solidarnosci panstw cztonkowskich
oraz ksztaltowanie tozsamosci europejskiej. Prawo to posiada charakter odmienny od
pozostatych praw obywateli UE, poniewaz gwarantem jego realizacji sg panstwa czton-
kowskie*. Z kolei skuteczne jego wykonanie zalezy od woli panstw trzecich®.

Obowiazek panstw cztonkowskich UE do udzielenia opieki dyplomatycznej i kon-
sularnej wprowadzono przepisami Traktatu z Maastricht. Obecnie sformutowane jest
w brzmieniu ustalonym przez Traktat lizbonski w art. 20 ust. 2 lit. ¢) TFUE®. Tlo sys-
temowe do podejmowania przez panstwa cztonkowskie opieki dyplomatycznej i kon-
sularnej znajduje si¢ w art. 23 TFUE’. Prawo do opieki potwierdzone zostato takze
w art. 46 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej®. Umieszczenie po raz pierwszy
omawianego prawa w katalogu praw podstawowych posiada fundamentalne znacze-
nie, poniewaz powoduje przelom w mozliwosci egzekwowania praw jednostki’.

Obywatel UE jest uprawniony do ochrony dyplomatycznej lub konsularnej ze
strony ktéregokolwiek z panstw cztonkowskich, jezeli w miejscu jego pobytu pan-
stwo czlonkowskie, ktorego jest obywatelem, nie jest reprezentowane w sposob

2 Komunikat Komisji EUROPA 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrOwnowazonego roz-
woju sprzyjajacego wilaczeniu spotecznemu, KOM(2010) 2020 wersja ostateczna.

3 Zob. art. [w:] J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europej-
skq, Warszawa 2008, s. 308.

* 1. Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel Unii. System prawa Unii Europejskiej.
Podrecznik, Warszawa 2010, s. 149.

> A. Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej, red. J. Barcz,
Warszawa 2002, s. 384.

¢ J. Barcz, op.cit., s. 308.

7 Ibidem, s. 310.

8 Ibidem, s. 647.

1. Gawlowicz, Ochrona dyplomatyczna w swietle art. 46. Karty Praw Podstawowych Unii Euro-
pejskiej, [w:] Karta Praw Podstawowych w europejskim i krajowym porzgdku prawnym, red. A. Wrobel,
Warszawa 2009.
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trwaly. Sytuacja taka moze wystapi¢ zarowno wtedy, gdy brak jest wlasciwego
przedstawicielstwa, jak 1 wtedy, gdy brak jest innego przedstawicielstwa panstwa
reprezentujacego jego interesy lub nie jest mozliwa pomoc jego panstwa narodo-
wego czy tez konsulat lub ambasada sg ,,niedostgpne”.

Szczegodtowe zasady korzystania z opieki gwarantowanej w art. 23 TFUE zawiera
Decyzja Rady Unii Europejskiej nr 95/553/WE z 19 grudnia 1995 1. dotyczaca ochro-
ny obywateli UE przez przedstawicielstwa dyplomatyczne i konsularne'®. Odnoto-
wac nalezy, ze decyzja ta nie obejmuje catoksztattu przedmiotu wykonywania opieki
gwarantowanej w art. 23 TFUE. Ochrona przewidziana w decyzji ma charakter opie-
ki konsularnej, jest udzielana w zastepstwie opieki krajowej i moze by¢ zastosowana
w sytuacjach, gdy uzyskanie wiasciwej opieki krajowej nie jest mozliwe. Mozna do-
mniemywac¢, ze pominigcie tresci i form realizacji opieki dyplomatycznej w omawia-
nej decyzji stanowi wyraz niecheci panstw czlonkowskich do ingerencji w spor, jaki
moze zaistnie¢ pomigdzy obywatelami innego panstwa cztonkowskiego a panstwami
dopuszczajacymi si¢ deliktu, ktory stanowi przestanke opieki dyplomatyczne;j'.

Brzmienie art. 3 decyzji nr 95/553/EC pozwala sadzi¢, ze opicka gwarantowa-
na obywatelom UE ma by¢ przyznana w standardzie przewidzianym dla wlasnych
obywateli, co odpowiada koncepcji niedyskryminacji wynikajgcej z obywatelstwa
UE". Panstwa cztonkowskie obowigzane sg traktowac obywateli innych panstw
cztonkowskich Unii w takim samym standardzie jak wlasnych obywateli. Aktyw-
no$¢ panstwa czlonkowskiego podejmowana w ramach opieki dyplomatycznej
i konsularnej na rzecz obywatela innego panstwa cztonkowskiego nie moze w ni-
czym odbiegac od dziatan swiadczonych na rzecz wlasnych obywateli’’.

Opicka przewidziana w decyzji konkretyzuje regulacje traktatowe w ograni-
czonym zakresie, gdyz udzielana jest tylko w okreslonych sytuacjach'. Zgodnie
z art. 5 decyzji nr 95/553/EC ochrona obywateli UE obejmuje:

*  pomoc w przypadku zgonu,

* pomoc w przypadku powaznego wypadku i cigzkiej choroby,

* pomoc w razie aresztowania lub zatrzymania,

*  pomoc ofiarom aktéw przemocy,

* udzielenie pomocy i repatriacje do kraju pozbawionych srodkéw obywateli Unii.

1 Decision 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, OJ 1995, nr L. 314, s. 0073-0076.

1J. Sandorski, Opieka dyplomatyczna a migdzynarodowa ochrona praw cztowieka, Poznan
20006, s. 283-284.

12 M. Muszynski, Opieka dyplomatyczna i konsularna w prawie wspolnotowym, ,,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2002, nr 3, s. 150.

13 M. Herdegen, Prawo europejskie, Warszawa 20006, s. 185.

14P. Czubik, Propozycja zmian w zakresie europejskiej opieki konsularnej, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2008, nr 1(28), s. 53.
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Cel przewidziany dyrektywa 95/553/EC jest celem minimalnym, lecz panstwa
cztonkowskie mogga, jesli taka jest ich wola, osiagna¢ cel dalej idacy, gdyz art. 5 ust. 2
decyzji nr 95/553/EC rozszerza mozliwos¢ udzielenia opieki takze w innych przypad-
kach. Udzielenie ochrony jest wowczas uzaleznione od decyzji organu, ktory jednak
nie ma obowigzku podejmowac takich dziatan'. Jesli panstwo nie jest zobligowane
do zapewnienia opieki wlasnemu obywatelowi, nie posiada takze obowigzku do za-
pewnienia opieki obywatelowi UE pochodzacemu z innego panstwa cztonkowskiego'.

Prawo do ochrony dyplomatycznej i konsularnej nadane w art. 23 ust. 1 TFUE"
podlega kontroli sadowej. Sady krajowe sa obowigzane stosowac art. 23 TFUE jak
wszelkie pozostale przepisy prawa UE. Odmowa udzielenia opieki moze by¢ zro-
diem odpowiedzialno$ci panstwa za poniesione przez jednostke szkody. W sytu-
acji odmowy opieki dyplomatycznej lub konsularnej obywatel Unii moze wystapic
z odpowiednim roszczeniem, a nawet zada¢ odszkodowania'®. Jezeli jednak oby-
watel UE bedzie potraktowany przez inne panstwo cztonkowskie Unii w standar-
dzie przewidzianym dla obywateli wlasnego panstwa, obowigzek wynikajacy z art. 23
TFUE bedzie wlasciwie wykonany.

2. Charakter prawa do opieki w polskich przepisach konstytucyjnych

Regulacje prawa krajowego w przedmiocie opieki panstwa podczas pobytu
obywatela za granica siggaja niespelna trzech dekad. W konstytucjach RP z 1791,
1921 i 1935 oraz 1952 r. nie istnialy ramy prawne dotyczace opieki’. W noweli
Konstytucji PRL z 1976 r. wprowadzono w art. 89 zapis: ,,Obywatele polscy za gra-
nicg korzystaja z opieki Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej”?°. Wyrazono jednak
wowczas raczej koncepcje natury politycznej niz podmiotowe prawo jednostki®!.
Dopiero w 1997 r. wprowadzono do Konstytucji RP prawo obywatela polskiego
do opieki ze strony panstwa podczas pobytu za granica, zestawiajac je z kazdym
innym fundamentalnym prawem obywatela?.

5 T. Jurczyk, Ochrona obywateli Unii Europejskiej w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybu-
natu Sprawiedliwosci, [w:] Prawna dzialalnos¢ instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, red. J. Bli-
charz, J. Bo¢, Kolonia 2009, s. 602.

16 P, Czubik, Granice opieki konsularnej w prawie wspélnotowym — wybrane problemy dotyczqgce
interpretacji i mozliwosci zastosowania Decyzji 95/553/EC, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003,
nr4,s. 103.

17]. Barcz, op.cit., s. 310.

18 A. Florczak, Ochrona praw podstawowych Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 138.

19J. Bo¢, Konstytucje Rzeczpospolitej 1997, 1952, 1935, 1921, 1791, Kolonia 2001, s. 29-30.

2 DzU z 1976 ., nr 7, poz. 36.

21 Z. Kedzia, Prawo opieki ze strony panstwa podczas pobytu obywatela za granicq, [w:] Prawa
cztowieka. Model prawny, red. R. Wieruszewski, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1991, s. 632.

22 A. Sutawko-Kretko, Status konsula w prawie polskim, Warszawa 2008, s. 74.
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Umiejscowienie w art. 36 Konstytucji RP prawa do ochrony praw obywatel-
skich jest rozwigzaniem bardzo postgpowym, cho¢ takze w innych panstwach de-
cydowano si¢ na umieszczenie w ustawie zasadniczej uprawnienia do opieki oby-
wateli przebywajacych poza granicami®. Fakt umocowania tego prawa w najwyz-
szym akcie, na ktorym opiera si¢ porzadek prawny w panstwie, §wiadczy o donio-
stodci tego przepisu. Prawo do opieki uzyskato w ten sposob charakter nadrzedny
w stosunku do praw wynikajacych z aktow nizszego rzedu.

Zakres podmiotowy prawa do opieki ze strony RP gwarantowany w art. 36
Konstytucji RP wydaje si¢ wyraznie okreslony. Szerokie ujgcie tego prawa nie gwa-
rantuje jednak, ze kazdy bedzie mogt z niego skorzysta¢. Wskazany expressis verbis
w art. 36 Konstytucji ,,obywatel polski” wydaje si¢ jedynym adresatem prawa do
opieki. Ustrojodawca, zawezajac okreslenie ,,obywatela”, wprowadza bezwzgled-
ng przestanke, jaka jest posiadanie obywatelstwa polskiego. Dyskusyjna jest zatem
mozliwos¢ rozszerzenia prawa do opieki i realizowanie jej wobec innych podmio-
tow w stosunku do materii zastrzezonej na gruncie ustawy zasadniczej tylko dla
obywatela polskiego®.

Na gruncie omawianego przepisu wystepuja obok siebie prawo obywatela pol-
skiego do opieki i obowiazek panstwa do jej udzielenia. Prawo to charakteryzuje
duzy stopien ogodlnosci, z ktorego wynika jednak nakaz bezposredniego stosowa-
nia. Przyjmuje ono charakter publicznego prawa podmiotowego, ktore zapewnia
mozliwos¢ skutecznego zadania jego realizacji od podmiotow zobowigzanych do
jego udzielenia. Z omawianego przepisu wynika zarowno obowigzek opieki nad
okreslonymi wartosciami chronionymi konstytucyjnie, jak i wprowadzenie $rod-
koéw stuzacych ochronie tych warto$ci. Norma ta ma charakter otwarty, gdyz nie
konkretyzuje warunkow wymaganych do jej zastosowania. Obowiazkiem panstwa
jest podjecie niezwlocznych i energicznych dziatan oraz dokonanie wszelkich nie-
zbednych czynnosci. Takie ujecie prawa do opieki rodzi po stronie obywatela rosz-
czenie, ktore nie ogranicza si¢ jedynie do terytorium panstwa i nie konczy w mo-
mencie przekraczania granic. Uprawnienie obywatela do opieki oraz obowigzek
panstwa do jej wykonania sg realizowane w trakcie pobytu obywatela poza grani-
cami. W sytuacji wystapienia rzeczywistej potrzeby obywatel ma prawo do opieki
ze strony panstwa bez wzgledu na charakter pobytu za granicg®.

Literatura przedmiotu wskazuje, ze opieke bedaca trescig art. 36 Konstytucji
RP nalezy rozumie¢ szeroko i objaé nig zardéwno dyplomatycznag, jak i konsularng

2 Dostrzec mozna w tym aspekcie réznorodnos$é podejscia tworcow Konstytucji. Stosowanie
niejednolitych rozwiazan prawnych sktania do wniosku, Ze ostateczny ksztatt konstytucyjnej regulacji
opieki nad obywatelem jest w kazdym przypadku wyznaczany przez czynniki ideologiczne. Wyrdznia
si¢ stad koncepcje indywidualistyczne, ktore zaktadaja nadrzedno$¢ intereséw jednostki, oraz koncepcje
uniwersalistyczne podkreslajace interes panstwa. M. Chmaj, W. Ortowski, W. Skrzydto, Z. Witkowski,
A. Wrobel, Wolnosci i prawa polityczne, Krakow 2002, s. 43.

2 B. Banaszak, Sgdownictwo konstytucyjne a ochrona praw obywatelskich, Wroctaw 1990, s. 60-62.

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

213



aktywno$¢ panstwa®. Wymienione formy interwencji panstwa moga by¢ podjete
w podobnym wymiarze zarowno za posrednictwem ambasad, jak i konsulatow. Roz-
nice, jakie istnieja miedzy obiema formami aktywnosci panstwa, dotyczg glownie
struktury i procedur. Odmienne moga by¢ takze $rodki stosowane do interwencji.
Opieka konsularna faczy sie z funkcjami ogoélnie sprawowanymi przez konsuldw,
jest w niektorych przypadkach obligatoryjna i stanowi srodek prewencyjny, ktorego
podjecie ma nie dopusci¢ do naruszenia prawa migdzynarodowego ze strony pan-
stwa przyjmujacego. Czynnosci podejmowane w ramach tego rodzaju opieki maja
charakter skonkretyzowany i zindywidualizowany oraz nie majg charakteru roszcze-
nia miedzynarodowego. Przed podjeciem tego rodzaju aktywnosci nie jest konieczne
spetnienie pewnych dodatkowych warunkow?’.

Z kolei opieka dyplomatyczna jest jednak uprawnieniem wilasnym panstwa,
ktore nie ma obowiazku $wiadczenia ochrony obywatelowi przebywajacemu na
terytorium panstwa udzielajgcego mu gosciny. Podjecie aktywnosci przez panstwo
w zwigzku z naruszeniem praw jego obywatela kazdorazowo jest poprzedzone de-
cyzja uwzgledniajacg interes tego panstwa w polityce zagranicznej. Opieka dyplo-
matyczna jest udzielona w przypadku, kiedy inne panstwo postgpito wbrew prawu
mi¢dzynarodowemu (delikt migdzynarodowy), a przez to naruszenie obywatel do-
znal szkody. Panstwo jest uprawnione do interwencji rowniez wtedy, gdy obywatel
nie jest traktowany przez kraj pobytu zgodnie z zasadami prawa mi¢dzynarodo-
wego oraz porozumieniami wigzacymi to panstwo. Interwencja dyplomatyczna
mozliwa jest takze woéwczas, gdy nastepuje zagrozenie naruszeniem chronionego
przez prawo miedzynarodowe interesu obywatela lub osoby prawnej za granica.
Aktywnos¢ dyplomatyczna posiada abstrakcyjny charakter, jest podejmowana po
spelieniu okreslonych przestanek. Przenosi sprawe na ptaszczyzne miedzynaro-
dowa i inicjuje procedure, ktora moze doprowadzi¢ do sporu migdzynarodowego?.

Ustawa zasadnicza zobowigzuje RP do udzielenia opieki, lecz nie wylicza pod-
miotoéw zobowigzanych do podjecia tej aktywnosci®. Opieke o charakterze konsular-
nym zapewnia przede wszystkim stuzba konsularna. W przypadku opieki dyploma-
tycznej mozna wnioskowac, ze jej wykonanie nalezy do organow reprezentujacych
panstwo w kazdej formie organizacyjnej*’. W pierwszym rzedzie jej sprawowanie
naleze¢ bedzie do Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ktore oceni, w jakiej formie

26 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 208-209.

27 W. Czaplinski, Ochrona dyplomatyczna przez organizacje migdzynarodowq?, ,,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2009, nr 1-2, s. 72.

2 P. Czubik, Ochrona dyplomatyczna i konsularna w Swietle orzecznictwa strasburskiego, [w:] Eu-
ropejska Konwencja Praw Czlowieka i jej system kontrolny — perspektywa systemowa i orzecznicza, red.
M. Balcerzak, T. Jasudowicz, J. Kapelanska-Pregowska, Torun 2011, s. 16.

2 A. Labno-Jabtonska, Zasada bezposredniego obowigzywania konstytucyjnych praw i wolnosci
Jednostki — analiza prawnoporownawcza, [w:]| Podstawowe prawa jednostki i ich sqdowa ochrona,
red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 64.

30 A. Sutawko-Kretko, Status konsula..., op.cit., s. 136.
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ma by¢ udzielona pomoc, gdyz nie jest ona realizowana wedtug jednolitych i sfor-
malizowanych wzorcow?'. Sposob, w jaki panstwo przez swe organy bedzie dziatato
w obronie intereséw jednostki, zalezy w duzej mierze od okolicznosci, natomiast
gldéwnym celem opieki dyplomatycznej jest ochrona praw podstawowych?*~.

Zastrzezenia wywotuje mozliwos¢ dochodzenia roszczenia o opieke. W przy-
padku opieki o charakterze konsularnym znajduje ono podstawe w przepisach szcze-
gotowych 1 nie budzi zastrzezen. Roszczenia mozna dochodzi¢ w trybie przewidzia-
nym w ustawie o funkcjach konsulow*® oraz na podstawie art. 77 i 79 Konstytucji RP.
Whiesienie skargi do Trybunatu Konstytucyjnego ma shuzy¢ ochronie jednostki oraz
interesu publicznego*®. Ustrojodawca uzaleznil jej wniesienie od faktu, czy skarza-
cy jest osoba, ktorej konstytucyjne prawa zostaly naruszone, przy czym naruszenie
musi posiada¢ charakter realny oraz zawiera¢ wskazanie, czy nastapito ono przez akt
normatywny, na podstawie ktorego sad lub organ administracyjny orzekt ostatecznie
o wolnosciach lub prawach skarzacego. Jednym z warunkow dopuszczalnosci skargi
jest osobiste zainteresowanie skarzacego usunieciem naruszen®?, ktore maja dotyczy¢
pozycji prawnej skarzacego®®. Istotnym zagadnieniem zwigzanym z odpowiedzial-
noscig odszkodowawcza panstwa jest dziatanie lub zaniechanie®’. Skarga moze by¢
uruchomiona dopiero w sytuacji, gdy skarzacy nie dysponuje juz zadng proceduralng
mozliwoscig dalszego postgpowania®. O ile istnieje realna mozliwos¢ wskazania,
jakich czynno$ci w ramach opieki konsularnej nie wykonano, o tyle w przypadku
opieki dyplomatycznej brak jest enumeratywnego wskazania przypadkow, w ktorych
aktywno$¢ panstwa powinna by¢ podjeta. Dyskrecjonalne uznanie prawa do opieki
dyplomatycznej oraz jej prawnomi¢dzynarodowy charakter sprawiaja, ze dyskusyjna
jest mozliwo$¢ dochodzenia roszczenia®.

Jesli RP wykonujaca opieke dyplomatyczng zglosi jednak okreslone roszczenie
odszkodowawcze za naruszenie prawnie chronionego interesu obywatela polskiego
1 roszczenie to zostanie uznane, to uzyskane w ten sposob odszkodowanie staje si¢
wlasnos$cig panstwa. W prawie polskim brak jest normy nakazujacej przekazanie
uzyskanego odszkodowania obywatelowi, ktorego prawa naruszone zostaly podczas

31 K. Skubiszewski, Ochrona dyplomatyczna obywateli, ,,Panstwo i Prawo” 1975, nr 10, s. 35.

32 J. Sandorski, Adwokat a opieka dyplomatyczna, ,,Palestra” 1986, nr 1, s. 20.

33 Ustawa o funkcjach konsulow Rzeczypospolitej Polskiej z 13 lutego 1984 r. (DzU z 1984 r.,
nr 9, poz. 34).

3 Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna w prawie polskim, ,,Przeglad Sejmowy” 1998,
nrl,s. 31.

33 M. Masternak-Kubiak, Ustawa o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1998, s. 48.

3¢ B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 410.

37 M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Prawa cztowieka i systemy ich ochrony, Wroctaw 2004, s. 136.

38 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyj-
nego, Krakow 2000, s. 823.

¥ 1. Gawlowicz, Miedzynarodowe prawo dyplomatyczne. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2011,
s. 142.

215



pobytu za granicg. Wskazuje si¢ jednak, ze nakaz taki wynika z art. 36 Konstytucji
RP, poniewaz skoro obywatel ma prawo do opieki ze strony panstwa podczas poby-
tu za granicg, to zgtoszone przez panstwo roszczenie odszkodowawcze jest jedynie
wykonaniem tej opieki, a uzyskane odszkodowanie §wiadczy o jej skutecznosci®.

3. Opieka w Swietle ustawy o funkcjach konsuléow

W okresie migdzywojennym dziatalno$¢ polskiej stuzby zagranicznej regulowana
byta przez ustawe z 11 listopada 1924 r. o organizacji konsulatow i o czynnos$ciach
konsulow*!. Ustawa ta miata charakter ramowy, okreslata jedynie najwazniejsze zasady
organizacji shuzby konsularnej i wielokrotnie wystepowaty w niej odniesienia do pra-
wa zwyczajowego. Najwigksza korzyscig ustawy byto kompleksowe ujecie wszystkich
praw i obowigzkéw konsuldow. Omawiana ustawa obowigzywata przez dlugi czas, az
do 1 lipca 1984 r. Wowczas weszta w zycie ustawa z 13 lutego 1984 r. o funkcjach
konsulow Rzeczypospolitej Polskiej. Nowatorska wowczas ustawa wprowadzita zna-
czace zmiany w dziatalnosci polskiej stuzby konsularnej, wsrod ktorych najwazniejsze
dotyczyty form i metod sprawowania opieki nad obywatelem*.

Ustawa z 1984 r. uzupehita jedno z trzech zasadniczych zadan konsulow (po-
przednio zawartych w art. 1 ustawy z 1924 r.) polegajace na opiece nad obywatela-
mi polskimi za granicg. Wzmocnita rdwnoczesnie (uprzednio przewidziane w art. 15
ustawy z 1924 r.) zobowigzanie konsulow do obrony praw, mienia i intereséw obywa-
teli polskich, udzielania im rad i pomocy stosownie do praw oraz zwyczajow panstw,
w ktorych urzeduja.

Ustawa z 1984 r. wprowadzita w art. 10 pkt 1 obowigzek konsula polegajacy na
tym, ze ,,chroni prawa i interesy Rzeczypospolitej Polskiej i jej obywateli” oraz na
podstawie art. 11 ,,zapewnia pomoc obywatelom polskim w realizacji praw przy-
stlugujacych im zgodnie z prawem panstwa przyjmujacego oraz prawem i zwycza-
jami mi¢dzynarodowymi”. Ponadto, zgodnie z art. 30 konsul dodatkowo podejmu-
je niezbedne dziatania w celu poinformowania obywateli polskich o powstatym lub
ewentualnym zagrozeniu ich praw i intereséw oraz na wniosek lub z urzgdu udziela
rad i1 wskazéwek ich dotyczacych. Normy te stworzyly generalny obowiazek nie-
zwlocznego udzielania przez konsula opieki, ktéra ma by¢ wykonana nie tylko na
wniosek zainteresowanego, ale roéwniez z wlasnej inicjatywy konsula (czego nie
uwzgledniaty przepisy ustawy z 1924 r.)*.

Ustawa z 1984 r. ponadto rozszerza zakres przedmiotowy czynnosci konsula w po-
rownaniu z wezesniejszymi unormowaniami. W art. 12 przewidziano, ze konsul z urzg-

40 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., op.cit., s. 210-211.

4 DzU RP z 1924 r., nr 103, poz. 944.

4 T. Joniec, Polska stuzba konsularna 1918-1995, Warszawa 1996, s. 75.
M. Muszynski, op.cit., s. 162.
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du zastgpuje obywateli polskich lub zapewnia im zastgpstwo przed sadami i innymi
organami panstwa przyjmujacego w celu ochrony ich praw i interesow, jesli z powo-
du nieobecnosci lub innych przyczyn nie moga w odpowiednim czasie broni¢ praw
1 interesow, a nie ustanowili pelnomocnikow. Dziatania takie nie obejmujg wytgcznie
czynnos$ci dotyczacych spadku, co gwarantowano w art. 18 pkt 7 wczesniejszej ustawy.
Nadto, nowa ustawa precyzuje opieke udzielang obywatelom w przypadku zatrzyma-
nia, aresztowania, pozbawienia wolnosci (art. 13), pomoc zwigzang z ustanowieniem
opieki lub kurateli (art. 14), podejmowanie czynnosci spadkowych (art. 15), pomoc
finansowa (art. 16) oraz okresla czynnos$ci morskie konsula (art. 28)*.

Zasadnicze zmiany w ustawie o funkcjach konsuléw nastapity w czasie przyjecia
ustawy o stuzbie zagranicznej z 27 lipca 2001 .. Zmiany w omawianej ustawie do-
tyczyly art. 2,9, 12, 13, 15, 22, 24, 25, 28 i mialy zapewni¢ zgodno$¢ z Konstytucja
oraz prawem europejskim*. Po przystapieniu Polski do struktur UE zakres prawa
do opieki ulegl przedmiotowemu oraz podmiotowemu rozszerzeniu i wymagat sto-
sownego uzupehienia. Mimo tego brzmienie przepisu regulujacego prawo do opieki
pozostato niezmienne i mozna w pewnym stopniu zakwestionowac jego zgodno$¢
z prawem UE oraz z prawami obywatelskimi wynikajacymi z ustawy zasadnicze;j.

Watpliwosci wzbudza w szczegolnosci zakres podmiotowy ustawy w stosunku
do normy art. 36 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 9 ustawy o funkcjach konsulow
ilekro¢ w ustawie jest mowa o obywatelach, dotyczy to odpowiednio 0s6b praw-
nych, instytucji i innych polskich jednostek organizacyjnych. Wskazany artykut
wprowadza jednak wylaczenia podmiotéw wymienionych w art. 11-13, 16, 23-26.
Na pozodr katalog ten nie budzi watpliwosci, gdyz dotyczy m.in. pomocy finanso-
wej wzgledem o0so6b prawnych w celu umozliwienia powrotu do kraju. Najwicksze
zastrzezenia dotyczg art. 11 i 12 ustawy, zgodnie z ktorymi konsul nie moze wy-
konywa¢ opieki wzgledem osob prawnych. Bez watpienia jednak opieka konsu-
larna powinna obejmowac zarowno ochrong interesow 0sob fizycznych, jak i os6b
prawnych*’. Brak wyraznego umocowania konsula dla takiego dziatania w prawie
moze powodowac strat¢ dla budzetu panstwa, ale takze by¢ postrzegany jako naru-
szenie art. 21 ustawy zasadniczej*®. Nalezy przypuszczaé, ze konsulowie, kierujac
si¢ zasadami prawa miedzynarodowego, nie beda odmawiali opieki w takich oko-
licznosciach, ale uczynia to bez wyraznej podstawy prawnej w prawie krajowym®.

Ustawa o funkcjach konsulow nie przewiduje takze wyraznej mozliwosci udzie-
lenia opieki wzgledem obywateli innych panstw UE, natomiast w okreslonych

4 P. Czubik, Prawo dostepu do konsula, Krakow 2011, s. 542.

4 DzU nr 128, poz. 1403 z p6zn. zm.

4 P. Czubik, Zmiana ustawy o funkcjach konsuléw RP, ,Pafistwo i Prawo” 2004, nr 1(695), s. 70-71.

470. Kedzierska, Podmioty opieki dyplomatycznej, [w:] Ksigga jubileuszowa profesora Tadeusza
Jasudowicza, red. J. Biatocerkiewicz, Torun 2004, s. 197—-198.

8 P. Czubik, Prawo dostgpu..., op.cit., s. 543.

4 J. Sandorski, Opieka dyplomatyczna..., op.cit., s. 271-272.
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warunkach konsul ma obowiazek chroni¢ prawa obywateli nie tylko swojego kraju,
ale 1 innych panstw cztonkowskich. Dziatania takie sa dopuszczone zarowno przez
art. 8 Konwencji wiedenskiej o stosunkach konsularnych®, jak i przez art. 6 ust. 2
ustawy o funkcjach konsuléw, ktory wprowadza mozliwo$¢ wykonania dziatan kon-
sularnych na rzecz panstwa trzeciego. Warunkiem ich podjecia jest brak sprzeciwu
panstwa przyjmujacego, ktore nie jest zobligowane do tego rodzaju ustgpstw. Zgod-
nie z zasadg fertii nec nocent nec prosunt panstwa trzecie nie sg stronami w stosunku
do Traktatow do czasu wyrazenia akceptacji®'. Udzielenie ochrony obywatelom in-
nych panstw cztonkowskich nalezy poprzedzi¢ stosownymi dziataniami formalno-
-prawnymi mi¢dzy panstwem wysylajacym a panstwem przyjmujacym. Dziatania
takie nie mogg mie¢ charakteru samoczynnego®.

Wazna rolg odgrywa art. 12 ust. 2 ustawy, ktory stanowi, ze: ,.konsul za zgoda
ministra wlasciwego do spraw zagranicznych i na podstawie udzielonego petno-
mocnictwa moze zastgpowac lub zapewnia¢ zastgpstwo obywateli polskich przed
sadami i innymi organami panstwa przyjmujacego w celu ochrony praw i interesow
reprezentowanych oséb, o ile nie zabrania tego prawo panstwa przyjmujacego’.
Z artykutu wynika, ze konsul zwraca si¢ do zwierzchnika, ktéry powinien wyrazic¢
zgode na opieke. Obywatel polski moze spotkac si¢ wigc z odmowa udzielenia
opieki w dwoch przypadkach. Zaréwno konsul moze odmowic ztozenia wniosku
o udzielenie opieki do ministra spraw zagranicznych, jak i minister moze odmo-
wi¢ wyrazenia zgody na udzielenie opieki. Procedura ta ma charakter techniczny
i istotny tylko w relacjach migdzy konsulem i jego zwierzchnikiem, jednak nie
mozna z niej wyprowadzi¢ uprawnien obywateli do opieki®.

Kontrowersje wzbudza réwniez opieka nad obywatelami polskimi zatrzymanymi,
aresztowanymi lub w inny sposob pozbawionymi wolnosci w panstwie przyjmujgcym.
Zgodnie z art. 13 omawianej ustawy konsul moze podejmowac dziatania wzglgdem
obywatela, lecz posiada swobodg¢ uznaniowa w tym zakresie. Proba dopasowania usta-
wy do prawa i praktyki panstw europejskich doprowadzita do wyraznej sprzecznosci
z unormowaniami UE, w ktorych nie udziela si¢ konsulowi swobody, lecz naktada
obowigzek udzielenia opieki wszystkim obywatelom panstw cztonkowskich.

Wskazuje si¢ na liczne zastrzezenia w ustawie o funkcjach konsulow, ktorej
istnienie przy braku paralelnej ustawy o opiece dyplomatycznej moze prowokowac
do zawezajacej interpretacji prawa do opieki gwarantowanego w art. 36 Konstytu-
cji RP, co mogloby zosta¢ postrzegane jako wadliwe i sprzeczne z podstawowymi
prawami konstytucyjnymi**.

3 Tekst Konwencji, [w:] A. Przyborowska-Klimczak, Prawo dyplomatyczne i konsularne.
Wybor dokumentow, Lublin 2001, s. 33.

ST, Skormeska-Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel Unii, Warszawa 2010, s. 149.

32 P. Czubik, Prawo dostepu..., op.cit., s. 552.

33 J. Sandorski, Opieka dyplomatyczna..., op.cit., s. 272-273.

3% Ibidem, s. 272-273.
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Uwagi koncowe

Integracja z UE spowodowata zobowigzanie panstwa do akceptacji obowig-
zujacego porzadku prawnego oraz dostosowania prawodawstwa krajowego do eu-
ropejskiego. Zobowiazanie do przyjecia i stosowania prawa europejskiego w pan-
stwach cztonkowskich wyklucza zatem catkowitag swobodg¢ stosowania przepiséw
krajowych oraz ich wyktadni. Panstwa czlonkowskie powinny w szczegolnosci
uwzgledni¢ zasade pierwszenstwa prawa europejskiego przed prawem krajowym
oraz podja¢ wszelkie starania w celu zapewnienia zgodnos$ci ustawodawstwa kra-
jowego z prawem europejskim.

Niezaleznie od zasadniczo pozytywnej oceny stopnia dostosowania prawa krajo-
wego do regulacji europejskich przeprowadzona szczegdétowa podmiotowa i przed-
miotowa analiza polskich ram prawnych dotyczacych opieki nad obywatelem nasuwa
szereg uzasadnionych watpliwosci. Najwazniejszy w polskim prawodawstwie art. 36
Konstytucji RP dotyczacy opieki nad obywatelem ujmuje przedmiotowe zagadnie-
nie zbyt szeroko i ogblnie. Ustawa zasadnicza zawiera jedynie ogdlng klauzulg bez
odestania statycznego. Takie podejscie moze sprawiac praktyczne problemy z reali-
zacjg prawa do opieki, poniewaz nie zostat precyzyjnie okreslony rodzaj aktywnosci
panstwa. Brak odestania do definicji legalnych, jak réwniez do form i metod realiza-
cji obu form opieki moze powodowaé zatem trudnosci w jej dochodzeniu. Dotyczy
to w szczegdlnosci sprawowania opieki dyplomatycznej nad obywatelem. Nalezy
ponadto zauwazy¢, ze wykladnia art. 36 Konstytucji RP nie uwzglednia zatozenia
wynikajacego z prawa UE, jakim jest przyznanie prawa do opieki dyplomatyczne;j
i konsularnej kazdemu obywatelowi panstwa cztonkowskiego™.

Wystepujaca luka prawna dotyczaca braku regulacji ustawowej rozwijajacej
normy konstytucyjne utrudnia skuteczne wykonanie opieki dyplomatycznej. Pozo-
stawienie panstwu wyboru charakteru realizacji prawa do opieki dyplomatycznej
tylko z pozoru wydaje si¢ korzystne, poniewaz pozwala na dynamiczng reakcje or-
gandw reprezentujacych panstwo niezaleznie od zaistniatej sytuacji. Jednak z prak-
tycznego punktu widzenia bardziej zadawalajace jest wprowadzenie obowiazku dla
okreslonych organdéw ze wskazaniem, w jakich okolicznosciach opieka dyploma-
tyczna miataby zastosowanie. W konsekwencji takie zmiany legislacyjne miatyby
znaczenie rozstrzygajace w sytuacji dochodzenia roszczenia z tytutu odpowiedzial-
nos$ci panstwa za podejmowane dziatania lub ich zaniechanie.

W zakresie opieki gwarantowanej w ustawie o funkcjach konsulow najwigksze
watpliwos$ci dotyczg zawegzenia krggu podmiotéw do oséb fizycznych. Kwestio-
nowane jest rowniez to, czy opieka, o ktorej traktuje ustawa, obejmuje obywateli

3 Zob. 1. Gawlowicz, Czy warto zmieniaé Konstytucje? Kilka uwag na tle art. 36 Konstytucji RP
z 1997 r., [w:] Wokot Konstytucji i zdrowego rozsqdku. Prace dedykowane profesorowi Tadeuszowi
Smolinskiemu, red. J. Ciapata, A. Rost, Szczecin—Jarocin 2011, s. 121-122.
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UE. Trudno$ci z realizacjg prawa do opieki moze wywotywa¢ ponadto swoboda
dziatania konsula w przypadku os6b zatrzymanych. Obecnie osoba uprawniona do
opieki pozostawiona jest w stanie niepewnosci co do mozliwosci powotania si¢ na
prawo UE. Zasadne jest natomiast, aby ustawa w wigkszym stopniu uwzgledniata
prawnomig¢dzynarodowy i europejski wymiar praktyki konsularne;.

Opisane watpliwosci skutkuja obnizeniem autorytetu panstwa, watpliwa ochro-
ng jednostki, a w szczegdlnych przypadkach takze bezkarnoscig panstwa trzeciego,
ktore moze unikng¢ odpowiedzialnosci za naruszenie. Brak spdjnosci regulacji kra-
jowej i europejskiej moze w konsekwencji prowadzi¢ do wykladni contra legem oraz
ogranicza¢ skuteczno$¢ integracji europejskiej. Poprawa jakosci opieki dyploma-
tycznej i konsularnej nad obywatelem wymaga zatem konsekwentnego uzupehienia
oraz zharmonizowana prawa krajowego z normami prawa UE.

DIPLOMATICAND CONSULARPROTECTIONASAEUROPEAN CIVILLAW
Summary

The integration of Poland into the European Union caused the need to accept the existing
legislation and to adjust specific areas of legislation with the EU legislation. This obligation also
applies to rights arising from citizenship of the European Union. With the increasing integration of
the EU member states, it becomes particularly important, as confirmed by the announcement by the
European Commission in 2013 as the "European Year of Citizens”.

Made in the article, a comparative analysis of European Union law and national law in the exercise
of diplomatic and consular protection to nationals of EU member states shows a lack of consistency.
According to the author, in specific cases, the literal application of national laws may hinder the
implementation of citizen rights under European law. Practical problems may result, for example, too
general recognition of the right to health enshrined in Article 36 of the Constitution. The constitutional no
detail in the scope of national health due. No legal definition, forms and methods of accomplishing this
care can cause difficulties in its implementation, and the investigation of the claim relating to the refusal
of its implementation. Problematic is also the granting of rights of custody citizen of the European Union
in relation to the matter on the basis of proprietary constitution for a Polish citizen.

The consequence of the existing discrepancies may be illusory protection of a citizen of a third
country capable of impunity easily avoid liability for the infringement and the risk of divergent
interpretations of care leading to the interpretation contrary to law.

The proper execution of diplomatic and consular protection by the state, including in relation to
a national of another Member State only provide full harmonization of national and European law.
Adoption of the actions identified would facilitate further strengthening of the authority of the state.
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