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INTERWENCJA RZECZNIKA
PRAW OBYWATELSKICH
W SPRAWIE SPOSOBU UREGULOWANIA
TRYBU POSTEPOWANIA PRZED KONSULEM

Dnia 7 grudnia 2004 roku Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO),
dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich!, pismem o sygnaturze RPO-491365-
1/04/HG zwrécit si¢ do 6wcezesnego Ministra Spraw Zagranicznych Pana
dr Wiodzimierza Cimoszewicza z prosba o wydanie wskazanego w art. 31
ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw Rzeczypospoli-
tej Polskiej? rozporzadzenia w sprawie szczegétowego trybu postgpowania
przed konsulem. Powodem wystgpienia RPO bylo przedluzajace si¢ obo-
wigzywanie w tej materii Zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia

* Dr Pawet Czubik — adiunkt w Instytucie Europeistyki UJ, starszy wyktadowca w Wyzszej
Szkole Administracji w Bielsku-Biate;j.

“ Mgr Mateusz WoZniak — doktorant w Instytucie Europeistyki UJ.

'Tj.Dz.U. 22001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm. Art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy o RPO stanowi, iz
w zwigzku z rozpatrywanymi sprawami Rzecznik moze wystgpowaé do wlasciwych organéw
z wnioskami o podjgcie inicjatywy ustawodawczej badZ o wydanie lub zmiang innych aktéw
prawnych w sprawach dotyczacych wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

2T.j. Dz.U. z 2002 r. Nr 215, poz. 1823 ze zm. Rozporzadzenie ma okreslaé szczegd-
towy tryb postepowania przed konsulem, uwzgledniajac tryb wszczynania, prowadzenia
i zakonczenia postepowania, terminy zatatwiania spraw, rozstrzygania i trybu odwotania od
rozstrzygnigé konsula oraz trybu przekazywania spraw organom polskim.
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4 listopada 1985 r. w sprawie szczegdétowego trybu postepowania przed
konsulem?®.

W uzasadnieniu wymienionego powyzej pisma czytamy, iz powotane
Zarzadzenie — jako akt prawa wewngetrznie obowigzujgcego — zachowuje
SW0jg moc wigzgcg do czasu zastgpienia go rozporzadzeniem. Sytuacja taka
dopuszczalna jest w zwigzku z brzmieniem postanowien art. 78 i art. 25
ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektérych upowaznieri ustawo-
wych do wydawania aktéw normatywnych oraz o zmianie niektérych ustaw?,
niemniej jednak nie moze utrzymywac si¢ w nieskoriczonos¢ — biorac przede
wszystkim pod uwage tres¢ art. 87 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 roku’. Zgodnie z dyspozycja normy tam zawartej Zrédtami powszechnie
obowigzujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej s3 Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzgdzenia. Natomiast zarza-
dzenia wydawane przez ministréw — zgodnie z art. 93 ust. 11 2 Konstytucji
— majg charakter wewnetrzny, obowigzujg tylko jednostki organizacyjnie
podlegle organowi wydajgcemu takie akty oraz nie mogg stanowi¢ podstawy
decyzji wobec obywateli, 0séb prawnych oraz innych podmiotéw. W zwigzku
z powyzszym, zdaniem RPO Zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych
z 4 listopada 1985 roku — zawierajgce normy o charakterze powszechnie
obowigzujacym — powinno by¢ zastgpione odpowiednim rozporzadzeniem.

W odpowiedzi na wystgpienie RPO Ministerstwo Spraw Zagranicznych
pismem z dnia 25 stycznia 2005 roku poinformowato, iz prace zmierzajgce
do wydania rozporzadzenia trwajg od dluzszego czasu jednak ze wzgledu na
potrzebe prowadzenia uzgodnieri migdzyresortowych przyjecie ostatecznego
projektu rozporzgdzenia napotyka zasadnicze trudnosci. Wsréd najpowaz-
niejszych pojawiajacych sie trudnosci wymieniono przede wszystkim nie-
uzasadnione dazenia niektérych instytucji biorgcych udzial w opiniowaniu
projektu do maksymalnego ujednolicenia rozporzadzenia z rozwigzaniami
przyjetymi w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Ponadto z infor-
macji wynikato, iz kolejny projekt rozporzadzenia skierowany zostat do
uzgodnien mig¢dzyresortowych.

Kolejnym pismem z dnia 9 sierpnia 2005 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
zwroécil sie do Ministerstwa Spraw Zagranicznych z prosbg o informacje

3M.P. z 1985 r. Nr 35, poz. 233.
4Dz.U. z 2000 r. Nr 120, poz. 1268.
3Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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o aktualnym stanie prac nad przyj¢ciem projektu rozporzadzenia. W odpo-
wiedzi Podsekretarz Stanu w Ministerstwie pismem datowanym na 2 wrzesnia
2005 roku sygnatura DKP 313-125-04 wyjasnil, iz przekazany w styczniu
do uzgodnien migdzyresortowych projekt rozporzadzenia nie zostal przyjety.
Ponadto wyjasnil, ze zgloszone do projektu uwagi, w tym przede wszystkim
uwagi oraz sugestie Rzagdowego Centrum Legislacyjnego, spowodowaty, iz
Ministerstwo Spraw Zagranicznych zdecydowato si¢ rozpoczgé prace ana-
lityczne zmierzajace do przygotowania kompleksowej nowelizacji ustawy
o funkcjach konsuléw. Decyzja taka uzasadniona zostata watpliwosciami,
jakie budzit zakres upowaznienia ustawowego przenoszacego do rozporza-
dzenia regulacje dotyczgce praw obywateli.

W zwigzku z brakiem jakichkolwiek dalszych informacji o postgpie
prac Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z dnia 11 kwietnia 2006 roku
sygnatura RPO-491365-1/04/HG zwrdcit si¢ ponownie do Ministra Spraw
Zagranicznych Pana Stefana Mellera z prosbg o powiadomienie o aktualnym
stanie prac nad nowelizacjg ustawy o funkcjach konsuléw. Ministerstwo nie
ustosunkowato si¢ do tego wystgpienia RPO.

Po zmianie na stanowisku Ministra Spraw Zagranicznych oraz dalszym
brakiem wiadomosci w sprawie rozwoju prac legislacyjnych Rzecznik Praw
Obywatelskich pismem z dnia 12 stycznia 2007 roku ponownie zasygna-
lizowatl problem Pani Minister Annie Fotydze. W odpowiedzi — pismem
z dnia 23 marca 2007 roku sygnatura BDG-0131-829-07/8 — Ministerstwo
Spraw Zagranicznych poinformowalo, iz planuje przeprowadzenie niezbe¢d-
nej nowelizacji ustawy o funkcjach konsulow wraz z nowelizacjq ustawy
o stuzbie zagranicznej. Jak wynikato z udzielonych wyjasnieni, nowelizacja
ta ujeta zostata w planie prac legislacyjnych Rady Ministrow na czerwiec
2007 roku. Zdaniem Ministerstwa planowana nowelizacja stwarzata dogodng
okazje do wprowadzenia zmian w zakresie procedury postepowania przed
konsulem bezposrednio w przepisach ustawy o funkcjach konsuléw RP.
Ponadto przedstawiciel Ministerstwa Spraw Zagranicznych zapewnit Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, ze zostanie on poinformowany o skierowaniu
projektu proponowanych zmian do uzgodniei migdzyresortowych.

Poniewaz pomimo zapewnien oraz znacznego uptywu czasu Rzecznik
Praw Obywatelskich nie otrzymat obiecanych informacji oraz wyjasnien,
skierowatl on — ostatnie jak dotagd — kolejne pismo datowane na 21 grudnia
2007 roku sygnatura RPO-491365-1/07/HG, adresowane do kolejnego Mini-
stra Spraw Zagranicznych Pana Radostawa Sikorskiego, z ponowng prosbg

191



o poinformowanie o stanie prac nad nowelizacjq ustawy o funkcjach konsu-
16w. Niestety Rzecznik odpowiedzi nie otrzymat do dnia dzisiejszego.
Przedstawiony powyzej stan faktyczny wskazuje na niestety marginalizo-
wanie polskiego prawa konsularnego i stuzby konsularnej RP przez polskiego
ustawodawce. Biernos¢ polskiego MSZ jest przy tym symptomatyczna.
Oczywiscie zamiar stworzenia dobrych rozwigzai prawnych oraz niewgt-
pliwie wskazany postulat ujecia zagadnienia tego (jak wynika z powyzej
przedstawionej wymiany dokumentéw) w formie ustawowej, nie thumacza
juz przeszto 10-letniego okresu oczekiwania na zastapienie zarzadzenia
w sprawie trybu postgpowania przed konsulem aktem prawnym wyzszego
rzedu. Stwarza to swoisty stan niepewnosci dla klientéw polskich urzedow,
jak tez i dla samych urzednikéw konsularnych i to niezaleznie od formalnego
obowigzywania zarzgdzenia w zakresie praw i obowigzkow, jakie tworzy dla
obywateli, do czasu uregulowania tych spraw w formie wskazanej przez Kon-
stytucje (zgodnie z art. 78 ustawy z 22 grudnia 2000). Co prawda powotana
powyzej ustawa z 22 grudnia 2000 r. nie precyzuje terminu obowigzywania
zarzadzen regulujacych materi¢ rozporzadzeniowg tymczasowo nieuregulo-
wang, jednakze utrzymujacy si¢ w tym zakresie dtugoletni stan odbierany byt
jako ewidentna sprzecznos¢ z unormowaniami konstytucyjnymi®.
Zauwazy¢ nalezy, ze jeszcze do niedawna podobna sytuacja dotyczyta
innej materii konsularnej uregulowanej w formie zarzgdzenia — dotyczacego
konsul6w honorowych’. Problematyka ta, jako dotyczaca przede wszystkim
organizacji stuzby konsularnej a w ograniczonym stopniu praw obywateli
(przede wszystkim biorgc pod uwage jej wymiar praktyczny®) nie stanowita
przedmiotu szczegdlnego zainteresowania RPO. W rezultacie prac resorto-
wych trwajacych w zasadzie od wejscia w zycie Konstytucji dopiero w 2006
r. udato si¢ przyjacé rozporzadzenie dotyczace tejze materii’. Nie wydaje
si¢ jednak, by stanowilo ono zwrotne rozwigzanie legislacyjne, co ttuma-
czyloby znaczacy okres oczekiwania na jego opracowanie. Jego wigksza
objetos¢ w poréwnaniu do zarzgdzenia wynika z czgsciowego przeniesienia

¢ Zob. P. Czubik, Obowigzywanie zarzqdzen konsularnych w prawie polskim, Jurysta
3/2004, s. 14-19.

"M.P. 22003 r. Nr 21, poz. 229.

8 Konsul honorowy RP to najczgsciej obywatel paristwa przyjmujgcego wykonujacy
funkcje konsularne na rzecz Polski.

° Rozporzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 7 grudnia 2006 r. w sprawie
konsuléw honorowych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 239, poz. 1735).
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doni materii dotychczas uregulowanej w wewnetrznych aktach MSZ, czego
nie mozna oceni¢ jako zabiegu niewtasciwego. W pozostalej swojej tresci
rézni si¢ od wczesniejszego zarzgdzenia przede wszystkim ujeciem czasu
pelnienia funkcji przez konsula honorowego — takiego ujecia brakowato we
wczesniejszym zarzagdzeniu, w ktérego warunkach obowigzywania konsul
petnit swojg funkcje do odwotania, cofnigcia exequatur lub rezygnacji (zob.
par. 6 zarzadzenia). Obecnie konsul jest powolywany na 5 lat, z mozliwoscig
powolywania go na kolejne okresy 5-letnie (zob. par. 5 pkt. 11 2 rozporza-
dzenia). Rozwigzanie to nalezy uznac¢ za przydatne — pozwoli ono rozstawaé
si¢ po uptynieciu 5 lat z konsulami honorowymi, petnigcymi swoje funkcje
niezbyt ofiarnie, jednak w nie na tyle wadliwy sposéb, by Minister Spraw
Zagranicznych zmuszony byt korzystaé z trybu odwotania. W dotychczaso-
wej praktyce konsularnej rezygnacja z ustug takich konsuléw honorowych
byta dos¢ trudna do przeprowadzenia. Mozna mie¢ jednakze réwniez pewne
zastrzezenia co do sposobu uregulowania niektérych zagadnien — przede
wszystkim odrzucenia mozliwosci etatyzacji konsulatéw honorowych (tzn.
kierowania przez MSZ zawodowego urz¢dnika konsularnego do pracy do
urzgdu kierowanego przez konsula honorowego — zob. par. 3 zarzadzenia).
Zmiana ta to bez watpienia dzialanie scisle dorazne i nie do korca chyba
przez ustawodawce przemyslane. Od czasu reaktywacji instytucji polskiego
konsula honorowego w latach 80. XX wieku po dzi§ dziefi z etatyzacji (prze-
widywanej przez poprzednio obowigzujgce zarzadzenie) skorzystano jedynie
raz — krétkotrwale i z mizernym skutkiem. Fakt ten nie powinien przekre-
§la¢ jednak mozliwosci wykorzystywania w przysztosci tego tradycyjnego
rozwigzania, Swietnie sprawdzajgcego si¢ w polskiej praktyce konsularnej
w XX-leciu migdzywojennym!?. Trudno wigc stwierdzié, by zmiana zarzg-
dzenia w sprawie konsuléw honorowych na rozporzadzenie, stanowita cos
wigcej, jak jedynie uporzagdkowanie materii w swietle jej zgodnosci z kon-
stytucjg, co najwyzej biorgc pod uwage aspekty praktycznego wykorzystania
instytucji w ostatnich latach. Wydaje si¢, ze mozna byto rozporzadzenie to
uja¢ w zdecydowanie szerszej formie — odnie$¢ go réwniez do konsuléw
honorowych panstw obcych w RP — wskazujac wyraznie nieuregulowane
w prawie polskim przypadki, gdy osoba petnigca w RP funkcje publiczne
nie powinna petni¢ funkcji konsula honorowego obcego panistwa.

10Zob. T. Joniec, Polska stuzba konsularna, Warszawa 1996, s. 76-77.
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Powyzej omOwione ujecie Swiadczy raczej o przyjmowaniu przez usta-
wodawce minimalnych zmian w kwestii materii konsularnej. Rozwigzania
zarzadzenia dotyczacego konsuléw honorowych w zasadzie nie wymagaty
materialnego przegladu — byty spdjne w swojej tresci i odpowiadajace wymo-
gom wspolczesnej polskiej stuzby konsularnej. Prawo konsularne generalnie
opiera si¢ jednak na starej, mocno zuzytej ustawie z 1984 r.!'. Wéwczas,
w warunkach PRL-u, stanowila ona dos¢ dobry, wyprzedzajacy epoke mo-
del, ktéry dat mozliwos¢ transformowania stuzby do nowej rzeczywistosci
politycznej i gospodarczej'?. Obecnie jednak, mimo licznych , liftingéw” jej
tresci i promulgowania tekstu jednolitego, coraz bardziej wyraziScie jawi si¢
potrzeba nie tyle jej kolejnej zmiany, co zastgpienia catkowicie nowg ustawq.
By¢ moze bgdzie ona musiata by¢ bardziej kazuistyczna, niekiedy odnoszaca
sie wprost do innych rozwigzari ustawowych prawa polskiego'®. Bez watpienia
odmiennego uregulowania wymaga kwestia czynnosci notarialnych konsula
— wydaje si¢ konieczne bardziej konkretne ujecie tego zakresu aktywnosci
konsularnej. Historycznie rzecz ujmujgc, w krajowej rzeczywistosci funk-
cjonowania panstwowych biur notarialnych czynnosci konsula mozna byto
duzo prosciej odwzorowywac niz obecnie w przypadku sprywatyzowanego
notariatu. Przedsmak takiej, wydaje si¢, zalecanej kazuistyki w tej materii
daje ostatnia zmiana do obecnie obowigzujgcej ustawy, polegajaca na doda-
niu w art. 19 ust. 4a, odbierajaca konsulowi mozliwos¢ sporzgdzania aktu
poswiadczenia dziedziczenia'.

1'T,j. Dz.U. 22002 r. Nr 215, poz. 1823 ze zm.

12 Paradoksalnie wigkszg czes¢ okresu komunizmu w Polsce stuzba konsularna funkcjono-
watla w zasadzie w oparciu o ustawe krajowq okresu miedzywojennego (Ustawa z 11 listopada
1924 r. o organizacji konsulatéw i czynnosciach konsuléw — Dz.U. Nr 103, poz. 944).

13 Przyktadowe takie odniesienie do Karty Polaka (Dz.U. z 2007 r. Nr 180, poz. 1280)
zawiera art. 25a ustawy o funkcjach konsulow.

14 Dodany art. 4 ustawy z dnia 24 sierpnia 2007 o zmianie ustawy — Prawo o notariacie oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 181, poz. 1287). Niemoznos$¢ sporzadzania przez konsula
aktu poswiadczenia dziedziczenia wynika z faktu, iz nie byloby mozliwe wprowadzanie przez
konsula danych do rejestru aktéw poswiadczenia dziedziczenia. Rejestr powinna sfinansowaé
i prowadzié, zgodnie z przepisami wprowadzonymi do prawa o notariacie Krajowa Rada No-
tarialna (w chwili obecnej KRN zaskarzyta rozwigzania te do Trybunatu Konstytucyjnego),
a dostep notariusza do rejestru odbywalby si¢ na podstawie certyfikowanego podpisu elek-
tronicznego. Oczywiscie mozna by zastanawiac si¢, czy nie mozna bylo réwniez do systemu
tego wlaczyé konsuléw — wymagatoby to jednakze zwigkszonych zabezpieczeri, i kosztow
podpiséw elektronicznych, ktére musiatoby ponies¢ MSZ a biorac pod uwage fluktuacje na
stanowiskach konsularnych bytyby to koszty okresowo si¢ powtarzajace.
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Tryb postgpowania przed konsulem zdecydowanie wymaga przynajmnie;j
czesciowej zmiany. Cho¢ znaczgca czes¢ regulacji zarzadzenia broni sie kla-
rownoscig i moglaby by¢ uznana za odpowiadajaca wspotczesnym wymogom
i przeniesiona do nowego rozporzgdzenia lub ustawy, dos¢ archaiczne wy-
daja sie regulacje odnoszgce si¢ do odwotania od decyzji konsula. Mimo, ze
prawo konsularne innych panstw zna nawet przypadki dzialania konsula nie
podlegajace jakiejkolwiek kontroli sgdowej czy skutecznego postepowania
wewngtrznego'?, coraz bardziej konieczne jest zblizenie si¢ do potencjalnego
wzorca europejskiego w tym zakresie. Co prawda na chwile obecng konsul
nie jest zawodem, do ktérego mogtyby si¢ odnosi¢ regulacje europejskie
dotyczace swobody Swiadczenia ustug, jego praca ma charakter zwigzany
ewidentnie z wladztwem publicznym panistwa'®, zastgpowanie rozwigzan
krajowych rozwigzaniami europejskimi w przysztosci nie oszczedzi jak sie
wydaje réwniez niektérych kwestii prawa konsularnego. Wstgpne projekty
wspodlnotowe wskazujg na mozliwosé rozszerzenia punktu stycznosci prawa
europejskiego z migdzynarodowym i wewnetrznym prawem konsularnym
z jedynie dotychczas uregulowanych w prawie europejskim zagadnieri zwig-
zanych z opiekg konsularng (stosowang przez jedno paristwo wspdélnotowe
niejako zastepczo nad obywatelami innego paristwa wspdlnotowego)!” na
problematyke instytucjonalng zwigzang z powotywaniem konsuléw ,.europej-
skich” czy tez wykonywaniem funkcji konsularnych przez przedstawicielstwa
Komisji'®. Wskazywana jest réwniez koniecznos¢ ustalenia jednolitych stan-
dardéw dla czynnosci konsuléw paristw wspdlnotowych. Jak na razie brak jest
nawet wspélnych standardéw w wykonywaniu przez konsuléw panstw czton-
kowskich opieki konsularnej nad obywatelami innych paristw cztonkowskich.

15Zob. L. Wildes, Review of Visa Denials: The American Consul as 20" Century Absolute
Monarch, San Diego Law Review 1989, vol. 26, issue IV: Imigration and Nationality.

16 Zob. A. Sutawko-Karetko, Status konsula w prawie polskim, Warszawa 2008, s. 177-
178.

17Zob. 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, 95/553/EC, Dz. Urz. WE z 1995 r.,
L 314, s.73-76.

18 Green Paper ,, Diplomatic and consular protection of Union citizens in third coun-
tries” (presented by the Commission), 2007/C30/04, Dz. Urz. UE z 2007 r., C 30, s. 8-13.
Krytyczne oméwienie sugerowanych zmian zob. P. Czubik, Propozycja zmian w zakresie
europejskiej opieki konsularnej w swietle Zielonej Ksiggi, Europejski Przeglad Sadowy 2008,
nr 1, s. 53-60.
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Istotne jest jedynie niestosowanie jakiegokolwiek dualizmu standardéw
traktowania obywatela wlasnego i obcego obywatela europejskiego. Juz
jednakze nawet sam fakt udzielenia badZ nieudzielenia opieki (podobnie jak
wszelkie kwestie proceduralne w trybie postgpowania przed konsulem w tej
sprawie) zaleza wylacznie od panistwa udzielajgcego opieki i jego prawa
wewngtrznego w tym zakresie. R6znice w prawie i praktyce poszczegdlnych
panistw wspdlnotowych sg znaczne'®. Rozwigzania polskie odnoszace si¢ do
trybu postepowania przed konsulem zawarte w zarzadzeniu sg zdecydowanie
przestarzale i nieodpowiadajace europejskim oczekiwaniom przejrzystosci
postepowania z jasno okreslong sciezkg odwotawczg i skargowa.

Nalezy przy tym zdecydowanie opowiedziec si¢ za takim rozwigzaniami
normatywnymi (w nowej ustawie lub rozporzadzeniu), ktére bedg w sposéb
odrebny od k.p.a. regulowaty tryb sktadania skarg i wnioskéw. Mozliwos¢
taka wynika z art. 31 ust. 3 ustawy o funkcjach konsuléw. Rozporzgdzenie
w sprawie trybu postepowania przed konsulem powinno wigc zosta¢ wydane
nie tylko w zakresie wskazanym w art. 31 ust. 1 ustawy lecz réwniez 31 ust.
3. Zdecydowanie wymaga tego specyfika stuzby konsularnej®.

Reasumujac, nalezy podkresli¢, iz zainteresowanie RPO problematyka
trybu postgpowania przed konsulem, cho¢ wynikajace z troski o wlasciwe
z punktu widzenia Konstytucji ujecie formalne obowigzujgcego obywateli
prawa, ma zdecydowanie wigksze znaczenie. Prawidlowe ujecie zakresu
trybu postepowania przed konsulem pozwoli polskiej stuzbie konsularnej
prawidiowo realizowac¢ obowigzki, ktére bedg mogly w przysziosci wynikad
z nowego ksztaltu europejskiej opieki konsularne;j.

19 Green Paper..., s. 10.

20 Takie warunki spelniat bardzo dobry projekt rozporzadzenia przygotowany przez
MSZ juz w 2003 r. Zob. P. Czubik, Kilka uwag o projekcie rozporzqdzenia Ministra Spraw
Zagranicznych w sprawie szczegolowego trybu postgpowania przed konsulem, Jurysta 4/2004,
s. 35.
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