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GRANICE OPIEKI KONSULARNEJ
W PRAWIE WSPOLNOTOWYM
(wybrane problemy dotyczace interpretacji
i mozliwosci zastosowania decyzji 95/553/WE)

1. WPROWADZENIE

Podstawowe unormowanie prawne dotyczgce wykonywania opie-
ki dyplomatycznej lub konsularnej przez panstwo wspélnotowe na rzecz
obywatela innego panstwa wspélnotowego znajdujgcego sie w panstwie
trzecim stanowi art. 20 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europej-
ska (TWE).

Moze wydawaé si¢ dziwne, ze panstwa Wspolnot Europejskich
(WE) postawily sobie za cel zapewnienie alternatywy dla krajowe;j
opieki dyplomatyczno-konsularnej na rzecz ich obywateli przebywa-
jacych w panstwach trzecich, podczas gdy pomiedzy samymi panstwa-
mi WE kwestia opieki takiej wykonywanej na terytorium panstw WE
nie zostala dodatkowo (tj. ponad ogodlne regulacje prawnomiedzyna-
rodowe) uregulowana. Placowki dyplomatyczne i urzedy konsularne
poszczegélnych panstw WE §wiadczg w razie potrzeby opieke tego
typu na rzecz wlasnych obywateli przebywajacych na terytorium in-
nych panstw WE. Nalezy jednak zauwazy¢, ze panstwa Wspoélnot
generalnie stojg na strazy poszanowania godnosci osoby ludzkie;j.
Przykladowo standardy traktowania osob pozbawionych wolnosci
nalezg do najwyzszych na §wiecie. Panstwa Wspo6lnot w ramach III
filaru, obejmujgcego obecnie wspoélprace sgdowa w sprawach karnych

* Dr Pawel Czubik — adiunkt w Katedrze Europeistyki, Uniwersytet Jagiellon-
ski, Krakéw
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oraz wspoélprace policyjng, wypracowaly wspélne dzialania i rozwig-
zania konwencyjne! ujednolicajgce rowniez mechanizmy postepowa-
nia panstw roéwniez w sytuacjach szczegolnych, gdy wchodzi w rachube
pozbawienie lub ograniczenie wolnosci obywatela innego panstwa WE
oraz czynnosci zwigzane z jego przekazaniem, jak takze dopracowaly
mechanizmy Rady Europy w tym zakresie?. Ponadto zauwazyé nalezy,
ze instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej (UE), zasada niedyskry-
minacji odnoszgca sie don, oraz swoboda przeplywu oséb zdecydowanie
ograniczajg liczbe przypadkow, w ktorych jedno panstwo WE podjaé
musi dzialania zaliczane do opieki dyplomatycznej lub konsularnej ce-
lem ochrony swojego obywatela w innym panstwie WE. Generalnie rzecz
ujmujac, cho¢ nie doszlo do bezposredniej ingerencji prawa wspolnoto-
wego w zakres wykonywanej przez poszczegolne panstwa WE opieki
dyplomatycznej lub konsularnej na rzecz swoich obywateli znajduja-
cych si¢ w innych panstwach WE, potrzeba wykonywania tego typu
dzialan zdecydowanie zmalala.

Jezeli chodzi natomiast o zapewnienie jak najszerszej opieki dy-
plomatycznej i konsularnej obywateli UE w panstwach trzecich zauwa-
zy¢ nalezy, ze problem ten od wielu lat nabiera coraz wiekszego znacze-
nia. Propozycje traktatowego uregulowania tej kwestii, ktére podno-
szone byly ze strony panstw wspdlnotowych od poczatku lat 90-tych,
podyktowane byly potrzebg praktyczng — wraz z podwyzszaniem sie
poziomu dochodu narodowego per capita panstwa notowalty wzrastajg-
cy ruch osobowy wlasnych obywateli, w tym rowniez w rejony swiata,
w ktorych, ze wzgledu na brak innych intereséw dyplomatycznych oraz
srodkow finansowych, poszczegolne panstwa nie mogly utrzymywacé
stosownych przedstawicielstw zagranicznych i swiadczy¢ w razie po-
trzeby opieki dyplomatyczno-konsularnej. Mozliwosé skorzystania przez
obywatela z ustug stuzby zagranicznej innego panstwa wspoélnotowego
okazala si¢ w praktyce wygodnym rozwigzaniem. Rozwigzanie to, w od-
réznieniu od sugestii uwspélnienia stuzby dyplomatyczno-konsularnej
projektowanej wowczas Unii®, bylo nie tylko proste i skuteczne, co row-

1 Zob. C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki,
Warszawa 2000, s. 367-392, oraz W. Czaplinski, Wybrane regulacje dotyczqce Obszaru
Bezpieczenstwa, Wolnosci i Sprawiedliwosci {w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europej-
skiej. Prawo materialne i polityki, Warszawa 2003, s. 611 i n.

2 Por. M. Plachta, Przekazywanie skazanych pomiedzy panstwami, Krakéw 2003,
s. 265-266.

3 M. Ruffert, Diplomatischer und konsularischer Schutz zwischen Vblker- und
Europarecht, ,Archiv des Volkerrechts” 1997, vol. 35, z. 4, s. 494 (zob. przyp. 27, cyt. za
C. B. Jiménez Piernas, La proteccién diplomdtica y consular del ciudadano de la
Unién Europea, ,Revista de las Instituciones Europeas” 1993, vol. 20, s. 18).
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niez oszczedne dla panstw czlonkowskich WE. Zdecydowano si¢ wiec
na wprowadzenie podstawowych ram prawnych opieki dyplomatyczne;j
i konsularnej udzielanej przez panstwa wspélnotowe do Traktatu usta-
nawiajacego Wspélnote Europejskg (TWE).Unormowanie to ujeto w for-
mie uprawnienia jednostki (obywatela UE) i wprowadzono do Traktatu
Rzymskiego przez Traktat z Maastricht, jako artykut 8c. Obecnie zgod-
nie z numeracjg wprowadzong przez Traktat Amsterdamski jest to art.
20 TWE. Pozycja tego unormowania wydaje si¢ obecnie trwata, zmiany
traktatowe zwiazane z tworzeniem Konstytucji Unii jego obecnemu
ksztaltowi wydajg sie nie zagrazac*.

Instytucja wspélnej opieki dyplomatycznej i konsularnej w pra-
wie wspolnotowym (stanowigca swoistego rodzaju konsekwencje ist-
nienia instytucji obywatelstwa europejskiego) uzyskala wiec jedynie
charakter opieki udzielanej w zastepstwie opieki krajowej — stosowa-
nej wylacznie w sytuacjach, gdy nie mozna zastosowaé wlasciwej dy-
plomatycznej lub konsularnej opieki krajowej (gwarantowanej przez
panstwo obywatelstwa) lub tez wtasciwej opieki dyplomatycznej pan-
stwa reprezentujgcego dane panstwo w sposob trwaly®. Artykul 20
wyraznie wskazal, iz zasady wykonywania w takim przypadku opieki
dyplomatycznej i konsularnej na rzecz obywatela innego panstwa wspdl-
notowego nie mogg roznié si¢ od zasad jej wykonywania na rzecz wia-
snych obywateli.

Celem doprecyzowania unormowan art. 20 w grudniu 1995 r. pan-
stwa czlonkowskie przyjely obowigzujaca w niezmienionej po dzis dzien
postaci decyzje 95/553/EC dotyczacg ochrony obywateli UE przez przed-
stawicielstwa dyplomatyczne i konsularne®, ktora odnosita si¢ w swojej
tresci wylacznie do ochrony konsularnej’. Tak stanowi wyraznie zda-

4 Zob. art. 8 ust. 2 zd. 3 projektu Konstytucji UE (Draft Treaty establishing a Con-
stitution for Europe, O.J. 2003, C 169/1). Tym bardziej, ze projekt Konstytucji przewi-
duje wlgczenie do Konstytucji Karty Praw Podstawowych, ktorej regulacja art. 46
stanowi odwzorowanie art. 20 TWE.

5 C. Mik, Wkiad Unii Europejskiej w rozwdj prawa miedzynarodowego publiczne-
go (zarys problematyki) [w:] C. Mik (red.), Pokdj i sprawiedliwosé przez prawo miedzy-
narodowe. Zbiér studidw z okazji sze$édziesigtej rocznicy urodzin Profesora Janusza
Gilasa, Torun 1997, s. 323-324.

8 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 citi-
zens of the European Union by diplomatic and consular representations (0.J. 1995,
L 314/73).

7 Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze granice opieki dyplomatycznej oraz opieki
konsularnej sg ptynne. To, co historycznie stanowi opieke dyplomatyczng, obecnie jest
czesto kwalifikowane jako opieka konsularna. Pojecie opieki konsularnej interpreto-
wane wylgcznie historycznie w zasadzie nie istnieje — instytucja konsula rozwijala sie
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nie pierwsze art. 1 decyzji. Fakt ten, a ponadto fragmentaryczne
i w pewnym zakresie uzaleznione od woli panstwa podejmowanie dzia-
tan konsularnych na rzecz obywatela Unii staly sie przedmiotem kry-
tyki tego unormowania®. Wydaje sie rowniez, ze podnie$¢ mozna kilka
innych aspektow wynikajgcych z jego brzmienia, ktore mogg potencjal-
nie prowadzi¢ do nieprawidlowosci w wykonywaniu opieki konsularnej
na rzecz obywateli UE.

Celem niniejszego artykutu jest interpretacja wybranych pojeé
pojawiajacych sie w decyzji 95/553/WE ktére moga miec istotne zna-
czenie dla zastosowania opieki konsularnej przez panstwo wspdélnoto-
we. Artykul ten nie stanowi préby kompleksowego ujecia problematyki
opieki dyplomatycznej i konsularnej w prawie wspoélnotowym?®, lecz
omowienie wybranych zagadnien, w przypadku ktorych mogg sie poja-
wié istotne watpliwosci zwigzane z mozliwoscig zastosowania opieki
konsularnej. Watpliwosci i trudnosci praktyczne mogg wynikaé w szcze-
gdlnosci z odmiennej interpretacji poje¢ sprecyzowanych w decyzji 95/
/553/EC w roznych jezykach oficjalnych panstw Wspélnot.

2. CHARAKTER I WZAJEMNE RELACJE UNORMOWAN
ART. 20 TWE 1 DECYZJI 95/553/WE

Zarowno art. 20 TWE, jak i decyzja 95/553/WE okreslajg prawo
obywatela UE do uzyskania opieki ze strony przedstawicielstwa inne-
go panstwa cztonkowskiego. O ile jednak art. 20 precyzuje, iz obywatel

z instytucji prywatnoprawnej (doradcy kupca zagranicznego) w instytucje publiczno-
prawna, przejmujac (niekiedy na wylgcznosc) funkcje dyplomatyczne zwigzane z ochrong
interesow panstwa zagranicg. Doszlo w historii do swoistego paradoksu — wraz z two-
rzeniem przez liczne panstwa jednolitej stuzby zagranicznej (zamiast odrebnej dyplo-
matycznej i konsularnej) w wieku XX, funkcje przejete od stuzby dyplomatycznej przez
zawodowg stuzbe konsularna ,wrocily” rowniez do kompetencji dyplomatow — okresla-
ne juz jako funkcje konsularne. W tym kontekscie tez art. 3 ust. 2 Konwencji wieden-
skiej o stosunkach dyplomatycznych (tekst zal. do Dz.U. z 1965 r., Nr 37 poz. 232)
moéwi 0 wykonywaniu funkcji konsularnych przez przedstawicielstwa dyplomatyczne.
Zob. J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2000, s. 119. Por. S. Sa-
wicki, Prawo konsularne — studium prawnomiedzynarodowe, Warszawa 1998, s. 188.

8 Zob. szczegdlnie M. Ruffert, op. cit., s. 467.

$ Takie proby mialy juz miejsce w literaturze obcojezycznej (zob. M. Ruffert, op. cit.,
8. 459-477) — wzorowane byly na nich réwniez rozwazania w literaturze polskiej (por.
M. Muszynski, Opieka dyplomatyczna i konsularna w prawie wspélnotowym, ,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2002, nr 3, s. 143-167).
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UE uprawniony jest zaréwno do ochrony dyplomatycznej i konsular-
nej, o tyle decyzja wspomina jedynie o ochronie konsularnej i co wiecej
wyraznie tworzy w pewnym zakresie kompetencje konsula do decydo-
wania o udzieleniu tej pomocy. Precyzuje ona (art. 5 ust. 1) mianowicie,
iz ochrona konsularna w jej rozumieniu oznacza pomoc w zwigzku ze
$miercig obywatela, powaznym wypadkiem, chorobg, pomoc w przy-
padku aresztowania lub zatrzymania, pomoc ofiarom przestepstw kry-
minalnych oraz pomoc i repatriacja obywateli znajdujgcych sie w trud-
nosciach. Zgodnie natomiast z art. 5 ust. 2 przedstawiciele dyploma-
tyczni lub urzednicy konsularni mogg (nie sg jednak do tego zobligowa-
ni) w innych sytuacjach niz wskazane powyzej, dokonywaé¢ w grani-
cach ich kompetencji rzeczowych inne czynnosci celem pomocy obywa-
telom Unii, ktorzy o takg pomoc si¢ zwrdca.

Pewne jest, ze w zwigzku z takim ujeciem decyzji doszlo do szcze-
gbélowego uregulowania jedynie fragmentu zakresu ochrony wynika-
jacej z art. 20 TWE". Mozna przyjac, ze decyzja nie porusza kwestii
opieki dyplomatycznej pozostawiajgc jej stosowanie pomiedzy panstwa-
mi czlonkowskimi uregulowane wylgcznie przez art. 20 TWE. W tym
zakresie trudno dopatrzyc¢ sie sprzecznosci unormowan decyzji z Trak-
tatem ustanawiajgcym Wspélnote. Trudno jednakze utrzymac takie
samo stanowisko biorgc pod uwage obowigzek dzialan dyplomaty lub
konsula jedynie w pewnym zakresie czynnosci dotyczgcych opieki kon-
sularnej nad obywatelem UE. Bez watpienia decyzja ta w tym zakre-
sie sprzeczna jest z art. 20 TWE, tworzacym bezwarunkowe prawo do
uzyskania stosownej opieki!! (teoretycznie ograniczone jedynie zakre-
sem opieki gwarantowanej przez panstwo czlonkowskie wlasnym oby-
watelom).

Mozna zastanawiad sie czy ta sprzeczna z art. 20 TWE regulacja
nie odzwierciedla prawa i praktyki panstw czlonkowskich — tzn. czy
nie oznacza, ze poza wymienionymi obszarami dzialan konsula, gdzie
zgodnie z art. 5 ust. 1 decyzji ma on obowiazek interwencji, dzialanie
konsula réwniez wzgledem wlasnego obywatela zalezy od jego woli.
Biorac pod uwage fakt, ze decyzja (odmiennie jak art. 20 TWE) nie
uzaleznia dzialania na rzecz obywatela UE od obowigzku dzialania na
rzecz wiasnego obywatela (lecz stanowi jedynie w art. 4, iz udzielajgc
ochrony nalezy traktowac¢ obywatela unijnego jak obywatela obcego'?)

1 Tak M. Muszynski, op. cit., s. 166.

11 Por. ibidem, s. 153-154 za: M. Ruffert, op. cit., s. 467.

12 Tzn. w procesie jej udzielania a nie procesie decydowania o fakcie czy nalezy czy
tez nie nalezy ochrony udzieli¢ — decyzja w tym zakresie nie daje panstwu swobody
wyboru.
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spekulacja taka wydaje sie niewlasciwa. Nalezy podkresli¢ bowiem, ze
w zakresie uregulowanym jako obowigzek konsula Decyzja tworzy me-
chanizm niezalezny od woli panstw czlonkowskich lub ich dotychczaso-
wego prawa i praktyki w tym zakresie.

Z drugiej strony wida¢ rowniez w art. 1 decyzji kolejna sprzecz-
nos¢ z trescig art. 20 TWE. Zgodnie bowiem z art. 1 decyzji ochrona
unijna nie bedzie stosowana jezeli ma miejsce trwale reprezentowanie
interesow danego panstwa przez panstwo trzecie (w tym réwniez pan-
stwo spoza Unii) i pafistwo trzecie moze zapewni¢ niezbedng ochrone®.
Artykul 20 natomiast przewidujac szczegdlng forme opieki dyploma-
tycznej i konsularnej nad osobami nie posiadajgcymi danego obywatel-
stwa panstwowego, a objetymi zakresem wynikajgcym z konstrukeji
obywatelstwa unijnego, nie przewidzial jakiejkolwiek mozliwosci ogra-
niczenia tej opieki ze wzgledu na fakt prowadzenia spraw panstwa
unijnego w tym zakresie przez panstwo trzecie. Ograniczenie to wyraz-
nie wynikajgce z decyzji, ktorego nie przewiduje art. 20 powstalo
w zwigzku z praktyka niektérych panstw wspolnotowych. Wzajemna
reprezentacja interesow w panstwach trzecich stanowi istotny element
polityki zagranicznej panstw skandynawskich. Panstwa te stosuja roz-
wigzania w postaci wspolnych konsulatow. Tak wiec Norwegia czy Is-
landia mogg pelnic stalg reprezentacje wspdlnotowych panstw skandy-
nawskich w niektorych panstwach trzecich uniemozliwiajgc zastoso-
wanie w takim przypadku norm wspélnotowych do ochrony obywateli
unijnych z tych panstw skandynawskich.

Bez watpienia, nawet jezeli przyjmiemy, iz decyzja stanowi jedy-
nie czesciowe choc szczegotowe uregulowanie obywatelskiego prawa do
ochrony dyplomatycznej i konsularnej, wyraznie widoczne sg sprzecz-
nosci pomiedzy trescig art. 20 a unormowaniami decyzji. Oczywiscie
sprzecznosci TWE i decyzji nie wynikajg ze zlej woli panstw czlonkow-
skich, ktore przyjely decyzje, lecz raczej z ogdlnego i nie majgcego od-
zwierciedlenia praktycznego uregulowania art. 20 TWE. Dopdki jed-
nak decyzja jest niezaskarzalna przed Trybunalem Sprawiedliwosci
Wspolnot Europejskich!, a zaskarzalne jest niewykonywanie przez
panstwo opieki zgodnie z art. 20 Traktatu (skonstruowanym nieco wa-
dliwie — w oderwaniu od praktyki obrotu dyplomatyczno-konsularne-
go), prawdopodobne jest wystapienie na tym tle kontrowersji w prakty-
ce i orzecznictwie wspdlnotowym.

1B C. Mik, Wktad Unii Europejskiej..., s. 324.
1 Jako tzw. decyzja niewlasciwa Rady - zob. M. Muszynski, op. cit., s. 152, 153,
166 za: M. Ruffert, op. cit., s. 467.
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3. BRAK ZAGRANICZNEGO PRZEDSTAWICIELSTWA PANSTWA
W ROZUMIENIU DECYZJI 95/553/WE

Art. 20 TWE pozostawia nie do konca rozstrzygnietg kwestie bra-
ku stalego przedstawicielstwa panstwa, ktorego obywatelstwo krajowe
posiada obywatel UE. Nie stanowi bowiem, w jaki sposob rozumieé
nalezy brak reprezentacji panstwa. Tymczasem pojecie braku zagra-
nicznego przedstawicielstwa moze by¢ odmiennie interpretowane przez
panstwa czlonkowskie. Szczegolne kontrowersje moga powstaé¢ w zwigz-
ku z instytuc)g konsula honorowego, ktory w rozumieniu prawa licz-
nych panstw europejskich nie jest reprezentantem panstwa wysytaja-
cego. Nie jest to jednak (roéwniez w gronie panstw europejskich) inter-
pretacja jednolita.

Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze decyzja uporzadkowala te
materie. Zgodnie z jej brzmieniem do skorzystania przez obywatela UE
z opieki konsularnej panstwa wysylajgcego uprawnia brak zagranica,
w miejscu, w ktorym obywatel ten sie znajduje, dostepnego przedsta-
wicielstwa stalego panstwa jego obywatelstwa lub panstwa reprezen-
tujgcego je w sposob trwaly, ani tez konsula honorowego, ktoregos z tych
panstw uprawnionego do dokonywania czynnosci w zakresie opieki
konsularnej*®.

Mozna odnie$¢ wrazenie, iz ze wspomniang decyzjg zwigzane byto
po czesci wprowadzenie ujednoliconego europejskiego minimum, jezeli
chodzi o zakres funkcji konsula honorowego. Warto zwréci¢ uwage na
fakt, iz miedzynarodowe prawo konsularne ani umowne (dwustronne
konwencje konsularne, a tym bardziej konwencja wiedenska) ani zwy-
czajowe nie wnika w zakres funkeji konsularnych, jakie w imieniu pan-
stwa wysylajgcego wykonywac moze konsul honorowy. Praktyka panstw
w tym przypadku jest bardzo réznorodna’®. W przypadku jedynie nie-
licznych panstw zakres funkcji konsula honorowego i zawodowego nie
réznig sie zasadniczo od siebie. Czesto spotykane sg rozwigzania, w §wie-
tle ktorych konsul honorowy nie uzyskuje uprawnien do wykonywana

% Wedlug najbardziej liberalnego (korzystnego dla jednostki) tekstu angielskoje-
zycznego decyzji. Istniejg w tym zakresie znaczace roznice w tresci w réznych wersjach
jezykowych. Patrz dalej.

6 Przykladowo zakres funkcji polskiego konsula honorowego w poréwnaniu z kon-
sulem zawodowym okresli¢ mozna jako skromny, cho¢ i tak funkcje te w niektorych
sprawach sg dos¢ rozwiniete. Zob. P. Czubik, M. Kowalski, Konsul honorowy — stu-
dium prawnomiedzynarodowe, Krakéw 1998, s. 91 i n.
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funkeji stricte prawnych (np. notarialnych, legalizacyjnych, spadkowych)
oraz prawno-administracyjnych (np. wydawanie paszportéw, wiz). Liczne
panstwa bardzo znaczgco ograniczajg funkcje konsuléw honorowych
w stosunku do urzednikéw zawodowych. Konsulowie honorowi w skraj-
nych przypadkach mogg wykonywa¢ jedynie najprostsze funkcje zwia-
zane z promocjg panstwa wysylajacego w panstwie przyjmujgcym.
Wytyczne dla placowek dyplomatycznych i konsularnych panstw czlon-
kowskich wykluczaly mozliwo§é wykonywania opieki na rzecz obywa-
teli panstwa trzeciego przez konsuléw honorowych!’. Wytyczne nie roz-
strzygaly natomiast czy posiadanie konsula honorowego przez dane
panstwo wspdlnotowe w panstwie trzecim uniemozliwia korzystanie
z opieki dyplomatycznej innego panstwa wspolnotowego. Nie uzalez-
nialy tej kwestii od zakresu funkcji posiadanych przez konsula honoro-
wego konkretnego panstwa wspolnotowego. Obecnie decyzja po pierw-
sze nie ogranicza mozliwosci wykonywania opieki konsularnej na rzecz
obywatela innego panstwa wspolnotowego przez honorowego urzedni-
ka konsularnego, po drugie za§ wyraznie stanowi, iz posiadanie przez
panstwo wspoélnotowe wylgcznie konsula honorowego w danym pan-
stwie trzecim tylko wowczas nie daje mozliwosci do korzystania z opie-
ki innego panstwa wspdlnotowego, jezeli konsul ten jest wlasciwy do
spraw dotyczacych opieki konsularne;j.

W praktyce, wobec zdecydowanie réznych zakresow funkeji kon-
sula honorowego w réznych panstwach czlonkowskich Unii zaistnieé
mogg spory w tym zakresie pomiedzy panstwami, w przypadku, gdy
panstwo unijne zaniecha opieki nad obywatelem europejskim argumen-
tujgc, iz opieke te wykonywac moze konsul honorowy panstwa wysyta-
jacego, ktorego obywatelstwo jednostka ta posiada, gdy tymczasem
konsul ten do tego typu dzialan nie zostal uprawniony. Panstwo zobli-
gowane do opieki tymczasem zazwyczaj po prostu zakladaé moze a prio-
ri, iz zakres funkcji konsularnych tegoz konsula honorowego jest iden-
tyczny jak zakres funkcji jego wlasnych konsuléw honorowych.

Na marginesie nalezy zwrocié jednak uwage na znaczgce réznice
w tekscie decyzji w réznych jezykach wspdlnotowych. Zauwazy¢ nale-
zy, ze jedynie tekst angielski decyzji nie pozostawia jakichkolwiek dwu-
znacznosci, jezeli chodzi o §wiadczenie opieki konsularnej przez inne
panstwo wspélnotowe w przypadku, gdy panstwo obywatelstwa ma

7 Reguly w formie wytycznych dla panstw czlonkowskich obowigzywaly od poto-
wy roku 1993 do wejscia w zycie decyzji 95/553/WE. Por. J. Galster, C. Mik, Podstawy
europejskiego prawa wspélnotowego, Torun 1996, s. 199. Zob. M. Ruffert, op. cit., s. 466;
M. Muszynski, op. cit., s. 152,
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w miejscu tym konsula honorowego. Obowiazek bowiem zastosowania
opieki konsularnej przez panstwo wspolnotowe inne niz panstwo oby-
watelstwa uzaleznia od braku wlasciwosci konsula honorowego do do-
konywania tego typu czynnosci (stosuje okreslenie: competent for such
matters) tj. opieki konsularnej na rzecz obywateli panstwa wysylajgce-
go. Jezeli wiec konsul honorowy jest z punktu widzenia prawa panstwa
wysylajgcego wiasciwy do dokonywania tego typu czynnosci, obywatel
Unii nie ma uprawnienia do opieki konsularnej ze strony innego pan-
stwa wspélnotowego. Rowniez niewielkie jedynie watpliwosci interpre-
tacyjne pozostawia tekst finski — okreslajacy konsula honorowego jako
majgcego taki cel, takie zadanie (tj. w dziedzinie opieki konsularnej —
tavoitettavissa olevaa kunniakonsulia). Teksty decyzji w innych jezy-
kach wspolnotowych pozostawiajg bardziej znaczgce watpliwosci inter-
pretacyjne. Omawiane okreslenie dotyczace wlasciwosci konsula hono-
rowego we wszystkich jezykach romanskich oraz w jezyku dunskim
zostalo zawezone jedynie do zwrotu, iz konsul honorowy musi byé , kom-
petentny”, bez precyzowania, do czego ta ,kompetencja” sie odnosi.
Poprawna interpretacja tego okreslenia wskaze oczywiscie wlasciwosé
rzeczowg konsula. W normalnych warunkach panstwa takg wlasnie
interpretacje przyjma, w konfliktowych sytuacjach natomiast mozna
spodziewac sie prob interpretacji tego okreslenia w zupelnie inny spo-
sob. Najbardziej natomiast znaczgce watpliwosci interpretacyjne tego
fragmentu decyzji powstaja, gdy wezmie sie pod uwage teksty w pozo-
stalych jezykach germanskich oraz w jezyku greckim. Okreslenie grec-
kie apuodiog (emitiuog mpokevog), szwedzkie behorig (honordrkonsul), ni-
derlandzkie bevoegde (honorair consul), czy tez najbardziej istotne ze
wzgledu na znaczgce rozmiary stuzby konsularnej okreslenie niemiec-
kie zustdndiger (Honorarkonsul) moze by¢ oczywiscie rozumiane i in-
terpretowane jako kompetentny rzeczowo, zobowigzany czy tez upraw-
niony, jednak interpretacja tych stow nie musi zyskiwac tak wyraznego
zabarwienia — interpretacja okreslenia zustdndig jako ,wlasciwy” lub
~stosowny” nie okresla juz wyraznie wlasciwosci konsula odno$nie spraw
opieki konsularnej. Co prawda trudno réwniez jednoznacznie na pod-
stawie tego tekstu uzna¢, ze okreslenie to odnosi si¢ np. do wylgcznie
wlasciwosci terytorialnej a nie rzeczowe) konsula, jednakze okreslajac
jedynie, iz konsul honorowy musi by¢ wlasciwy (zustdndig, apuodiogetc.)
nie okreslajgc wyraznie do czego wlasciwos¢ ta ma sie odnosié¢, co wy-
raznie stwierdza, jak wspomniano, tekst angielski (competent for such
matters), moze powodowac w praktyce rozbieznosci w stosowaniu opie-
ki konsularnej przez panstwa wspolnotowe.

Nie jest to zresztg jedyna wyobrazalna przyczyna rozbieznosci
interpretacji w praktyce. Wszystkie wersje jezykowe traktatu wspomi-
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naja o dostepnosci stalego przedstawicielstwa zagranicznego panstwa
obywatelstwa lub konsula honorowego. Niektore jednak wersje mowig
o dostepnosci takiej w miejscu (in the place) inne o dostepnosci na ob-
szarze panstwa (in dem Hoheitsgebiet), czy tez najczesciej na teryto-
rium®, na ktorym obywatel sie znajduje. Abstrahujgc od niewgtpliwe-
go problemu w jaki sposob rozumieé pojecie dostepnosci dyplomaty czy
konsula panstwa obywatelstwa (odmienna interpretacja tego pojecia
moze znaczgco réznicowaé¢ warunki uzasadniajgce opieke konsularng
ze strony panstwa WE) problem okreslenia miejsca, w ktorym brak
jest stalego przedstawicielstwa stuzby zagranicznej lub kompetentne-
go konsula honorowego, zdecydowanie prowadzi¢ moze do klopotow
zwigzanych z wykonywaniem opieki tej w praktyce.

Opieranie si¢ przez panstwo wspélnotowe przy wykonywaniu
swoich obowigzkow opieki wzgledem obcego obywatela Unii np. wy-
lgcznie na tekscie niemieckim spowodowaé moze wyciggniecie bled-
nych wnioskow, co do faktu, iz po pierwsze posiadanie konsula hono-
rowego w danym panstwie uniemozliwia odwolanie si¢ obywatela eu-
ropejskiego do opieki konsularnej innych panstw WE, w kazdym przy-
padku niezaleznie od zakresu funkgcji jakie konsul ten wladny jest
wykonywac'®. Tymczasem zgodnie z brzmieniem tego fragmentu decy-
zji np. w jezyku angielskim opieka konsularna ze strony innego pan-
stwa wspoOlnotowego jest mozliwa réwniez wowczas, gdy miejscowy
konsul honorowy panstwa wlasciwego ze wzgledu na obywatelstwo
jednostki, nie ma kompetencji w tym zakresie. Po drugie posiadanie
konsula w danym panstwie nie musi oznaczaé, iz okreg konsularny
tegoz konsula obejmuje terytorium, gdzie znajduje sie obywatel. Tekst
niemiecki prawidlowo$é taka, niekoniecznie zgodng z praktykg panstw,
w zasadzie zaklada.

Roznice jezykowe nie powinny prowadzi¢ do rozbieznej praktyki
panstw. Wydaje sie, ze w przypadku takim jak wskazany powyzej,
kiedy réznice w tresci aktu prawnego w zaleznosci od jezyka, w kto-
rym zostal spisany (i kiedy wszystkie jezyki majg identyczny status
jezykow urzedowych) prowadza do roznic w zakresie praw przystugu-

18 Zwroty: kastylijski en el territorio, duniski: pa det omrade, grecki o ésagog fran-
cuski sur le territoire, woski nel territorio, niderlandzki het grondgebied, portugalski
no territorio, finski alueella, szwedzki pa det territorium, majg dokladnie to samo
znaczenie.

19 Takie przeoczenie zob. M. Muszynski, op. cit., s. 152 (patrz takze tegoz autora
Konwencja wiederiska o stosunkach konsularnych — komentarz, Bielsko-Biala 2003,
s. 44), prawdopodobnie w zwigzku z brakiem odniesieni do tego problemu M. Rufferta
i autoréw niemieckich.
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jacych jednostce, akt prawny powinien by¢ interpretowany w sposob
najbardziej dla jednostki korzystny. Na marginesie warto zauwazy¢,
ze optymalng i najbardziej jasng sytuacje dla obywatela UE tworzy
wersja angielskojezyczna decyzji, co w praktyce rowniez ze wzgledu
na charakter tego jezyka jako lingua franca wspoélczesnego swiata
1 Wspolnot Europejskich w szczegblnosci®, zapewnia jednolitg inter-
pretacje decyzji®!.

4. UPRAWNIENIA JEDNOSTKI
W SWIETLE ART. 20 TWE I DECYZJI 95/553/WE

Jak juz wspomniano omawiane prawo do opieki dyplomatycznej
i konsularnej skonstruowane zostalo jako prawo indywidualne — przy-
shugujace obywatelowi UE. Warto jednak zauwazy¢, iz Traktat WE
w art. 20 nie okresla, iz obywatel musi otrzymac pomoc — okresla jedy-
nie mozliwosé¢, moéwi bowiem o udzieleniu pomocy na takich samych
warunkach jak udzielenie pomocy obywatelom. Teoretycznie wiec,
w Swietle Traktatu, jezeli panstwo w danej sytuacji nie jest zobligowa-
ne do zapewnienia opieki wiasnemu obywatelowi?? nie jest rowniez
zobligowane do zapewnienia opieki takiej obcemu obywatelowi UE.

20 Por. F. C. Mayer, The Language of the European Constitution beyond Babel [w:]
A. Bodnar, M. Kowalski, K. Raible, F. Schorkopf (red.), The Emerging Constitutional
Law of the European Union, Heidelberg 2003, s. 378.

21 Co ciekawe akty prawne zwigzane z szczegélowym wykonywaniem funkcji przez
konsula panstwa wspolnotowego na rzecz obcego obywatela unijnego wyraznie oparte
sg na interpretacji omawianej decyzji w najbardziej korzystnej dla obywatela wersji
jezykowej. Zob. np.: Decision 96 /409 /CSFP of the Representatives of the Governments
of the Member States, meeting within the Council of 25 June 1996 on the establish-
ment of an emergency travel document (O.J. 1996, L. 168/4). Aneks II do tej decyzji
precyzujacy warunki udzielenia europejskiego dokumentu podrézy (paszportu blan-
kietowego) wyraznie méwi o jego udzielaniu przez panstwo wspélnotowego na rzecz
obcego obywatela UE w przypadku, gdy: ,,...in the territory of a country where the
person’s Member State of origin has no accesible diplomatic or consular representa-
tion with the capacity to issue [podkreslenie autora] a travel document or, where
that State is not otherwise represented...”.

2 Sytuacja ta nie jest Scisle hipotetyczna. Przykladowo, mimo ze art. 36 Konsty-
tucji RP moéwi o prawie obywatela polskiego do opieki ze strony RP w czasie jego
pobytu zagranicg, artykul 13 ustawy o funkcjach konsuléw RP z 13.2.1984 r. (Dz.U.
22002 r., Nr 215, poz. 1823) regulujgcy kwestie kontaktu konsula z pozbawionym
wolnosci obywatelem, wspomina jedynie o mozliwosci podejmowania stosownych dzia-
tan przez konsula. Co ciekawe taka regulacja (na pierwszy rzut oka sprzeczna z Kon-
stytucjg) powstala w wyniku zmian wprowadzonych do ustawy w roku 2002 (unormo-
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Interesujgca jest zmiana charakteru prawa do opieki konsular-
nej w prawie wspolnotowym w poréwnaniu z klasycznym prawem mie-
dzynarodowym. Problem wykonywania lub zaniechania opieki dyplo-
matycznej i konsularnej uregulowany zostal w prawie miedzynarodo-
wym (jak takze w efekcie tak ujety zostal w unormowaniach prawa
wewnetrznego licznych panstw) w sposob pozostawiajgcy kwestie udzie-
lenia opieki do wylgcznej decyzji panstwa, ktérego obywatelstwo osoba
wymagajgca opieki posiada. W przypadku omawianej decyzji przewi-
dziano uprawnienie jednostki (prawo obywatelskie?) do zgdania wyko-
nywania opieki dyplomatycznej lub konsularnej przez obce panstwo
WE w przypadku, gdy brak mozliwosci zastosowania opieki krajowej?.
Wydaje sig, ze takie ujecie generuje rowniez uprawnienie jednostki do
zgdania takiej stosowne;j opieki ze strony panstwa, ktorego obywatel-
stwo jednostka posiada (niezaleznie od regulacji prawa wewnetrznego
panstwa obywatelstwa)?®. Trudno sobie bowiem wyobrazi¢ sytuacje,
w ktorej w zdecydowanie bardziej uprzywilejowanej pozycji jest oby-
watel wymagajgcy opieki konsularnej znajdujacy sie w miejscu, gdzie
nie jest objety zasiegiem opieki wlasnego panstwa — ma bowiem upraw-
nienie do zgdania opieki ze strony innego panstwa WE. Ten sam oby-
watel zdany bylby natomiast na ,taske lub nielaske” wlasnego pan-
stwa, jezeli panstwo to sprawowaloby nad nim opieke. Prawo to przy-
stuguje wiec obywatelowi europejskiemu (przynajmniej w takim za-
kresie w jakim uprawniony jest do jego domagania si¢ od obcego pan-
stwa unijnego) rowniez ze strony wlasnego panstwa.

Oddzialywanie w przypadku takim prawa wspdlnotowego na kla-
syczne mechanizmy prawa miedzynarodowego jest wyraznie widoczne
i odbywa sie in favorem jednostki.

waniami ustawy z dnia 27.7.2001 o shuzbie zagranicznej — Dz.U. z 2002 r., Nr 128
poz. 1403). Wezesniej z ustawy wynikal obowigzek podejmowania przez konsula ta-
kich zadan (sic/). Zmiang wprowadzono prawdopodobnie by nie zmuszaé konsula do
dzialania w sytuacji, gdy obywatel pozbawiony wolnosci kontaktu sobie nie zyczy.
W efekcie nieumiejetnego ujecia legislacyjnego powstala jednak regulacja, ktoérej za-
réwno zgodno$é z Konstytucjg jak i zgodnosé z prawem europejskim (patrz dalej) jest
watpliwa.

B C. Mik, Wkiad Unii Europejskiej..., s. 323.

% QOczywiScie uprawnienie takie przyshuguje jednostce w przypadku, gdy znajduje
si¢ w sytuacji, z ktorg Decyzja wigze obowigzek podjecia dzialan przez konsula.

% Z zasady effet utile prawa wspélnotowego, na co zwraca uwage M. Muszynski,
op. cit., s. 157, za: M. Ruffert, op. cit., s. 472, wynika, ze Decyzja (a nawet art. 20 TWE)
narzuca jednolite traktowanie wszystkich obywateli UE przez wszystkie panstwa wspol-
notowe — gwarantuje obywatelom UE zaréwno wlasnym jak i obcym nadanie przez
panstwa wspélnotowe w dziedzinie opieki dyplomatycznej i konsularnej tych samych
uprawnien.
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Przyjmujac powyzszg koncepcje zmiany zasady prawa miedzyna-
rodowego tworzgcej prerogatywe suwerenng panstwa poprzez regula-
cje unijne, trudno zaklada¢ wplyw prawa europejskiego na regulacje
prawnomiedzynarodowe wigzgce panstwa spoza Unii. Jak juz wcze-
$niej wspomniano ochrona unijna nie bedzie stosowana jezeli ma miej-
sce trwale reprezentowanie intereséw danego panstwa przez panstwo
trzecie (w tym rowniez panstwo spoza Unii) i panstwo trzecie moze
zapewni¢ niezbedng ochrone?. Charakter wzajemnych praw i obowiaz-
kow pomiedzy panstwem trzecim a obywatelem obcym, nad ktérym
ma sprawowa¢ opieke z pewnoscig nie bedzie wynikal nawet posrednio
z ksztaltu regulacji unijnych. To, czy opieka ta wigzac sie bedzie z upraw-
nieniem obywatela do jej zadania, czy tez jej udzielenie pozostawione
zostanie do wylacznej dyskrecji panstwa, zaleze¢ bedzie od tresci odpo-
wiedniej umowy pomiedzy panstwem reprezentujacym a reprezento-
wanym. W przypadku braku wyraznych regulacji dotyczacych opieki
w tego typu porozumieniu przyjac nalezy, iz zgodnie z ,klasyczna” kon-
cepcja prawnomiedzynarodowg w tym wzgledzie panstwo reprezentu-
jace (podobnie jak w klasycznym przypadku panstwo, ktorego obywa-
telstwo posiada osoba wymagajgca opieki) moze a nie musi opieke takg
zapewnié. W tym kontekscie obywatel UE, ktory nie ma dostepu do
przedstawicielstwa panstwa reprezentujgcego panstwo jego obywatel-
stwa w spos6b staly, i w zwigzku z tym zmuszony do korzystania z opieki
innego panstwa WE bylby w korzystniejszej sytuacji, jezeli chodzi o za-
kres jego indywidualnych praw do zadania opieki konsularne;j.

Warto zauwazy¢ rowniez, iz omawiane powyzej oddzialywanie
mechanizméw prawnych dotyczgcych opieki nad obywatelami Unii
mozliwe bylo w gruncie rzeczy na szerszg skale dopiero po przyjeciu
decyzji z 1995 r. — regulacje bowiem samego Traktatu o Wspélnocie
Europejskiej wprowadzajac ,prawo obywatela do opieki” nie nadaly mu
catkowicie bezwarunkowego charakteru. Art. 20 Traktatu przewiduje,
ze obywatel Unii ma prawo do ochrony ze strony wladz dyplomatycz-
nych i konsularnych innego panstwa Unii na takich samych zasadach
jak obywatel tego innego panstwa. Do roku 1995 r. sytuacja formalnie
byta wiec dla jednostki z tego punktu widzenia stosunkowo niepewna —
jezeli panstwo, do ktorego jednostka sie zwrocila, nie przewidywalo
prawa obywatelskiego w tym zakresie — pomoc jednostce zalezala od
uznania tego panstwa?’.

2% C. Mik, Wkiad Unii Europejskiej..., s. 324.
27 Por. C. Closa, Citizenship of the Union and Nationality of Member States,
,Common Market Law Review” 1995, vol. 32, s. 502.

105



Pawet Czubik

Przyjecie art. 20 TWE, a nastepnie decyzji 95/553/EC, choé¢ nie
zmienilo zasadniczej kompetencji panstw czlonkowskich (a nie Wsp6l-
noty) w dziedzinie opieki konsularnej i dyplomatycznej panstw, to do-
prowadzilo do ustanowienia wspotpracy w tym zakresie oraz wyklaro-
wania prawa jednostki zwigzanego z obywatelstwem Unii Europejskiej?.
W wyniku przyjecia decyzji, i tak kwestionowane uprawnienie pan-
stwa WE do odmowy obcemu obywatelowi europejskiemu, jezeli upraw-
nione byto do odmowy wlasnemu obywatelowi, uleglo dalszemu ograni-
czeniu. Decyzja wyraznie bowiem stanowi (art. 4), iz traktowanie obce-
go 1 wlasnego obywatela UE nie moze sie¢ w procesie udzielania opieki
roznié. O samym udzielaniu opieki stanowi zas w tym kontekscie w for-
mie dokonanej — w jej Swietle panstwo WE nie ma wiec mozliwosci
odmowy udzielenia opieki konsularnej obywatelowi UE, jedynie ttu-
maczgc to mozliwoscig odmowy udzielenia opieki konsularnej obywa-
telowi wlasnemu. W zwigzku z powyzszym réwniez obywatel wlasny
uzyskuje wyrazne prawo do zgdania opieki konsularnej (oczywiscie
w zakresie w jakim Decyzja przewiduje obowigzek a nie mozliwos¢ dzia-
tania konsula). Oddzialywanie omawianej Decyzji ma wiec bardzo po-
zytywny charakter.

5. AKCEPTACJA WSPOLNOTOWYCH MECHANIZMOW
OPIEKI KONSULARNEJ PRZEZ PANSTWO,
NA KTOREGO TERYTORIUM OPIEKA JEST WYKONYWANA

Czesto autorzy omawiajgc problematyke art. 20 TWE pomijajg
trudnosci wynikajgce z faktu, iz wykonywanie przewidzianej w Trak-
tacie opieki dyplomatycznej lub konsularnej odbywa sie na terytorium
panstwa trzeciego i zgodnie z unormowaniami prawa miedzynarodo-
wego regulujgcego wzajemne relacje pomiedzy panstwem przyjmuja-
cym i wysylajacym?. Nie mozna wiec nie uwzglednia¢ norm prawno-
miedzynarodowych przy wykonywaniu opieki. W szczegoélnosci nie
mozna zapomniec o pozycji panstwa trzeciego, ktore zgodnie z reguta-
mi prawnomiedzynarodowymi powinno by¢ powiadamiane o mozliwo-
$ci wykonywania takiej opieki przez panstwo wspolnotowe na rzecz
obywateli innego panstwa wspdlnotowego. Jak wiec stusznie zauwaza-

2% M. Zdanowicz, Wielokrotne obywatelstwo w prawie miedzynarodowym i krajo-
wym, Warszawa 2001, s. 133.

2% Por. E. Skibinska, Obywatelstwo Unii Europejskiej [w:] A. Wrobel (red.), Wpro-
wadzenie do prawa Wspélnot Europejskich (Unii Europejskiej), Krakow 2002, s. 87.
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ja niektérzy autorzy faktyczne wykonywanie funkcji gwarantowanych
traktatowo na rzecz jednostki zalezy przede wszystkim od woli pan-
stwa trzeciego®. Paradoksalnie wigc, cho¢ prawo do ochrony dyploma-
tycznej i konsularnej jest prawem obywatela UE, ma jednak zdecydo-
wanie inny charakter niz pozostale prawa obywatelskie. Gwarantem
tego prawa sg bowiem panstwa czlonkowskie WE (a nie WE), jego sku-
tecznos$é zalezy zas przede wszystkim od woli panstw trzecich?!. Teore-
tycznie panstwo trzecie, dzialajgc jako panstwo przyjmujgce moze za-
blokowac¢ mozliwos¢ wykonywania takiej opieki po notyfikacji panstwa
wysylajgcego zgodnej z art. 8 Konwencji wiedenskiej o stosunkach kon-
sularnych. Art. 8 wyraznie przewiduje mozliwo$¢ sprzeciwu panstwa
przyjmujgcego wzgledem wykonywania funkcji konsularnych na rzecz
panstwa trzeciego. Podobne, co do swojego efektu, regulacje podkresla-
jace decyzyjng pozycje panstwa przyjmujgcego przewiduje Konwencja
wiedenska o stosunkach dyplomatycznych32. W praktyce panstwo przyj-

30 A. Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskiej [w:]dJ. Barcz, Prawo Unii Euro-
pejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2002, s. 334.

31 Tbidem.

32 Zdaniem prof. C. Mika (Wktad Unii Europejskiej..., s. 323) opieka, ktorg sprawuje
panstwo nad obywatelami panstwa obcego na podstawie upowaznienia udzielonego przez
to panstwo, ograniczona jest do opieki dyplomatycznej (a w kazdym razie przede wszyst-
kim opieki przewidzianej w Konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplomatycznych z 1961 r.).
Wydaje sie jednak, ze z prostego faktu, iz wylgcznie Konwencja wiedenska dyplomatyczna
odnosi sie w art. 46 bezposSrednio do kwestii czasowej ochrony intereséw panstwa trzecie-
goijego obywateli, a w konwencji wiedenskiej konsularnej brak tego typu odniesien wprost
do opieki nad obywatelami, nie mozna wnioskowaé, ze nie jest mozliwe wykonywanie
opieki przez urzad konsularny na rzecz obywateli obcego panstwa — art. 8 méwi o mozli-
wosci wykonywania funkeji konsularnych na rzecz panstwa trzeciego. Pod pojeciem tym
kryje sig z pewnoscig rowniez wykonywanie funkcji konsularnych na rzecz obywateli pan-
stwa trzeciego. Pojecie ,funkcje konsularne” w art. 8 nie zostalo sprecyzowane — oznacza
to, 1z artykul ten odnosi si¢ do funkeji tych w ogolnosci tak jak zostaly one sprecyzowane
w art. 5 (Ygcznie z udzielaniem pomocy i opieki osobom fizycznym i prawnym), a nie do
jedynie tych funkeji, ktére nie odnoszg si¢ do kontaktu z obywatelami (funkgji tych jest
zresztg wymienionych w Konwengji konsularnej niewiele). Geneza odmiennego ujecia tego
problemu w Konwencjach wiedenskich: dyplomatycznej i konsularnej wynika z faktu okre-
§lenia mozliwosci ,uwspdlnienia” placéwek dyplomatycznych ze wzgledu na osobe szefa
misji dyplomatycznej — gros postanowien Konwencji dyplomatycznej odnosi si¢ do akredy-
tacji i specyficznej pozycji szefa misji. Z oczywistych wzgledéw, wynikajgcych z odmienne-
go zasadniczo nie majgcego charakteru przedstawicielskiego i przez to bardziej ,roboczych”
funkgji funkcjonariuszy konsularnych, tego typu regulacje w Konwencji konsularnej nie
byly konieczne. Mozna bylo wigc sprawe wykonywania funkgji na rzecz dwéch panstw
przez jeden urzad konsularny uregulowaé duzo prosciej w jednym artykule — bez potrzeby
tworzenia dodatkowych regulacji szczegélowych na wzor tych zawartych w art. 46 Kon-
wencji dyplomatycznych. Te dodatkowe regulacje niezbedne byly natomiast w Konwencji
dyplomatycznej — istniala bowiem potrzeba ustalenia mozliwosci oddzielenia formalnej
reprezentacji panstwa od faktycznej ochrony jego interesow.
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mujace ochronie tej sie nie sprzeciwi — ochrona ta odnosi si¢ bowiem do
sytuacji jednostki (obcego obywatela), ktorej panstwo to zazwyczaj po-
garszaé nie chce. Co ciekawe art. 20 wyraznie wskazuje na potrzebe
(nie tylko mozliwo$é) podjecia negocjacji miedzynarodowych na linii
panstwa Wspélnot ~ panstwa spoza Wspélnot celem zapewnienia wy-
konywania opieki dyplomatycznej i konsularnej. Niektorzy autorzy
wskazywali, iz wprowadzenie w zycie opieki dyplomatyczno-konsular-
nej wymagalo bedzie zawierania w tym zakresie uméw pomiedzy pan-
stwami WE i panstwami trzecimi® — tak si¢ w praktyce nie stalo. Brak
umow, ktorych sama celowosé zawierania moze by¢ kwestionowana,
nie stoi na przeszkodzie w zapewnianiu opieki konsularnej zgodnie z de-
cyzjg 95/553/EC. Regulacja zd. 2 art. 20 TWE wydaje si¢ by¢ stworzona
nieco na wyrost. Przewidziane przez Traktat procedury negocjacyjne
wydajg sie zbedne wobec w miare prostych mechanizméw przewidzia-
nych przez normy prawnomiedzynarodowe odnoszacych si¢ do akcep-
tacji przez panstwo przyjmujgce faktu reprezentacji przez panstwo
wysylajgce interesow panstwa trzeciego (w tym kwestii opieki nad oby-
watelami). W praktyce potrzeba odwolania si¢ do nich moze zaist-
nie¢ jedynie w przypadku sprzeciwu panstwa przyjmujgcego wobec
notyfikacji o wykonywaniu europejskiej opieki konsularnej (lub braku
zgody w przypadku notyfikacji o wykonywaniu europejskiej opieki dy-
plomatycznej).

Przyczyng sprzeciwu panstwa przyjmujgcego moze by¢ brak na-
wigzanych stosunkéw dyplomatycznych i konsularnych z jednym
z panstw wspolnotowych. Wykonywanie pewnych funkgji dyplomatycz-
nych czy konsularnych in favorem tertii nie jest postrzegane jako na-
wigzanie w imieniu panstwa trzeciego stosunkow dyplomatycznych czy
konsularnych. Tymczasem pewne reguly miedzynarodowego prawa
konsularnego o charakterze zwyczajowym i skodyfikowane w Konwen-
cji wiedenskiej 1963 r., a zwigzane ze stosowaniem opieki konsularnej,
stosowane sg wylgcznie wobec panstw posiadajgcych nawigzane sto-
sunki konsularne’. Niezaleznie od zasadniczej elastycznosci dzialan
panstw wystepujgcych w charakterze panstw przyjmujgcych?® i dopusz-
czania rozwigzan nieformalnych na korzys¢ jednostek, dla niektérych

3 D. Lasok, Zarys prawa Unii Europejskiej. Cze$¢é druga: prawo gospodarcze,
Torun 1998, s. 110.

34 Zob.: P. Czubik, P. Filipek, Polak w obcym kraju. Problemy wynikajgce z braku
nawiqgzanych stosunkéw konsularnych dla udzielania opieki konsularnej i gwaranto-
wania ochrony praw cztowieka, ,Politea” 2003, nr 1 [w drukul].

3 Por. L. T. Lee, Consular law and practice, New York 1991, s. 45 i n.; a takze
K. Libera, Zasady migdzynarodowego prawa konsularnego, Warszawa 1960, s. 1151 n.
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panstw moze stanowi¢ to problem. Problemu nie stanowi juz natomiast
podobna kwestia braku uznania panstw ze wzgledu na jednolita polity-
ke unijng w tym zakresie®.

Sprzeciw panstwa przyjmujgcego wobec notyfikacji europejskiej
moze rowniez wigzac sie z trudnosciami z wykonywaniem unormowan
prawa konsularnego w zwigzku z ich konstrukeja. Panstwo przyjmuja-
ce w sytuacjach uregulowanych w unormowaniach prawa konsularne-
go jest zobligowane do przekazywania informacji (np. w zwigzku z art. 36
Konwencji wiedenskiej o stosunkach konsularnych) panstwu wysyla-
jacemu lub je reprezentujgcemu — w omawianym przypadku jednemu
z panstw wspdlnotowych. Wobec powyzszego panstwo przyjmujgce moze
domagac sie notyfikacji konkretnego panstwa unijnego uprawnionego
do odbierania informacji wskazujgcych na potrzebe zapewnienia opie-
ki konsularnej obywatelom innego konkretnego panstwa unijnego. Z re-
gulacji panstw czlonkowskich majgcych za zadanie ugruntowanie soli-
darnego i spontanicznego dzialania celem ochrony obywatela unijnego
w tarapatach, w praktyce, za sprawg panstw trzecich moze powstaé
mozaika wzajemnych zaleznos$ci pomiedzy panstwami wspdlnotowymi
w dziedzinie opieki konsularnej. Wydaje sie zreszta, iz panstwa wspol-
notowe mozliwos¢ takg przewidzialy — art. 4 decyzji méwi bowiem o moz-
liwo$ci zawarcia praktycznych porozumien pomiedzy panstwami czlon-
kowskimi dla efektywnego wykonywania wnioskow o ochrone.

6. PODSUMOWANIE

Panstwom Wspélnot Europejskich udalo sie stworzyé specyficzny
mechanizm ponadnarodowej ochrony obywatela UE zagranicg. Ochro-
na taka gwarantowana przez inne panstwo WE niz panstwo obywatel-
stwa krajowego ma charakter jedynie ochrony zastepczej. Zamierze-
niem panstw czlonkowskich bylo jednoczeénie stworzenie prawa oby-
watela UE do stosownej ochrony — prawo do ochrony dyplomatyczno-
konsularnej stalo si¢ tym samym europejskim prawem obywatelskim.
Specyfika jednakze miedzynarodowego obrotu dyplomatyczno-konsu-
larnego sprawia, iz prawo to nie funkcjonuje w taki sam sposob, jak
inne prawa zwigzane z obywatelstwem UE. Opieka jest bowiem wy-

3 Zob.: C. Mik, Europejskie prawo..., s. 343-345; por. takze W. Czaplinski, A. Wy-
rozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 1999,
s. 230-231.
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lgcznie gwarantowana w sytuacjach, gdy nie mozna zastosowagé opieki
ze strony stuzby zagranicznej panstwa obywatelstwa lub panstwa trze-
ciego sprawujgcego stalg reprezentacje zagraniczng panstwa obywa-
telstwa. Ponadto obywatel Unii moze korzystac ze swojego uprawnie-
nia traktatowego w ograniczonym zakresie, poniewaz panstwa zgodnie
z art. 20 TWE majg jedynie obowigzek gwarantowania obcemu obywa-
telowi unijnemu takiej opieki jak obywatelowi wtasnemu. Jezeli wzgle-
dem wlasnego obywatela panstwo nie bylo zobligowane do udzielenia
opieki dyplomatycznej lub konsularnej, teoretycznie nie bylo réwniez
zobligowane do dzialania takiego wzgledem obcego obywatela unijne-
go. Ugruntowanie niezaleznego od woli panstwa prawa indywidualne-
go do ograniczonej w swoim zakresie ochrony w prawie wspdlnotowym
mozna datowaé dopiero od 1995 r. i przyjecia decyzji 95/5653/EC. Decy-
zja ta uregulowala jedynie wybrane kwestie zwigzane z wykonywa-
niem opieki konsularnej*”. Trudno zarzuci¢ jej w tym zakresie sprzecz-
no$¢ z regulacjg traktatowg. Z drugiej jednak strony Decyzja wprowa-
dzila ograniczenia nie wynikajgce z litery art. 20 Traktatu i tym sa-
mym jej regulacje uznaé mozna za czesciowo sprzeczne z Traktatem.
Mozna krytykowac zakres zastosowania Decyzji (w praktyce ogra-
niczony do obowigzku ochrony konsularnej w sytuacjach szczegélnych,
wyraznie okreslonych w Decyzji i mozliwo$ci podjecia przez stuzbe za-
graniczng dzialan w przypadku innych czynnosci o charakterze opieki
konsularnej). Bez watpienia mozna rowniez zglaszac zastrzezenia wzgle-
dem jej sposobu skonstruowania, braku precyzji jezykowej (i do tego
znaczacych réznic w zaleznosci od wersji jezykowej) oraz probleméw
praktycznych zwigzanych z jej wykonywaniem. Ostatecznie przyznaé
jednak nalezy, iz jest to rozwigzanie z ktorym wigzg sie¢ znaczgce ko-
rzys$ci praktyczne dla obywateli UE. W praktyce wykonywanie art. 20
TWE i omawianej decyzji nie wigze si¢ z znaczgcymi trudnosciami. Dla
prawidlowego wykonywania omawianej opieki decyzja tworzy skutecz-
ny mechanizm weryfikacyjny (art. 2), pozwalajgcy konsulowi panstwa
unijnego ustali¢ posiadanie przez obcokrajowca obywatelstwa UE. Usta-
la réwniez jasng procedure zwrotu kosztéw pomiedzy panstwami czton-
kowskimi (art. 6), jakie poniosly z tytulu wykonywania opieki.
Reasumujgc stwierdzi¢ rowniez nalezy, iz podstawowe granice za-
stosowania wspolnotowej opieki konsularnej tworzg regulacje miedzy-

37 Z drugiej strony trudno wyobrazié sobie réwnie szczegélowe unormowanie (w roz-
winieciu litery Traktatu) dotyczace opieki dyplomatycznej. Zob.: M. Ruffert, op. cit.,
s. 464 i powolywany tam przyklad wykonywania takiej opieki w relacjach niemiecko-
-dunskich — por. M. Muszynski, op. cit., s. 151 i nieco zmieniony przyktad niemiecko-
-hiszpanski.
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narodowe. Wykonywanie opieki moze komplikowa¢ lub nawet uniemoz-
liwié dziatanie panstwa, na ktérego terytorium opieka ma by¢ wykonana.

Na koniec warto wspomnie¢, iz polskie prawo konsularne w zasa-
dzie nie wymaga bezposredniego dostosowania do tresci decyzji. Ma
ona charakter samowykonalny w panstwach czlonkowskich. Jednakze
na tym tle (w zwigzku z brakiem, w granicach ustalonych przez decy-
zje, mozliwosci ze strony panstwa WE odmowy udzielenia opieki ob-
cym obywatelom UE a tym samym i obywatelom wlasnym) dziwi nie-
fortunna wydaje si¢ zmiana art. 13 ustawy o funkcjach konsulow. Arty-
kul ten przewiduje bowiem jedynie mozliwos§é dzialania konsula RP
w sytuacji bezposrednio objetej rowniez zakresem zastosowania oma-
wianej decyzji.



