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Klauzula najwiekszego uprzywilejowania
w prawie konsularnym

1. Wprowadzenie

Klauzula najwiekszego uprzywilejowania (KNU) jest stosowana przez pafistwa
od wiekéw srednich. Oznacza ona postanowienie traktatowe, na mocy ktdrego
panstwo zobowigzuje sie wobec innego pafstwa przyzna¢ mu traktowanie naj-
bardziej uprzywilejowane w uzgodnionej sferze stosunkéw miedzynarodowych.
Nalezy przez to rozumie¢ traktowanie udzielone przez panstwo przyznajace (be-
neficjariusza) panstwu obdarowanemu (beneficjentowi), osobom posiadajgcym
jego obywatelstwo lub przynaleznos¢ albo rzeczom w okreslonych stosunkach
miedzynarodowych z tym pafistwem, nie mniej korzystne niz to udzielane przez
pafstwo przyznajace na podstawie immunitetow, konces;ji, korzysci, przywilejow,
prerogatyw czy udogodnien udzielonych w przesztosci badz tez tych, ktére zostang
udzielone w przysztosci jakiemukolwiek panstwu trzeciemu, osobom posiadajagcym
jego obywatelstwo lub przynalezno$¢ albo rzeczom w tych samych stosunkach
miedzynarodowych z tym panistwem trzecim. W ramach klauzuli najwiekszego
uprzywilejowanego nalezy wyrdznié nastepujace elementy:

— podmioty A (beneficjariusz) i B (beneficjent), pomiedzy ktérymi obowig-

zuje klauzula;

— przedmiot — jest to okreslone przez klauzule pole stosunkéw miedzynaro-
dowych, do ktorych bedzie miata zastosowanie klauzula;

— tres¢ stosunku — jest nig traktowanie najbardziej uprzywilejowane. Przyznaje
ono panstwu obdarowanemu prawo do zadania wszystkich znaczniejszych
korzysci niz te, ktore gwarantuje mu prawo powszechne lub bezposrednie
stosunki z pafstwem przyznajgcym, dla ktérego z kolei niniejsze traktowanie
prowadzi do nalozenia obowigzku zachowania sie w okreslony sposdb, to
jest przyznania tych wszystkich korzysci, ktore ze wzgledu na swg wage
i rozmiar sg znaczniejsze dla panstwa obdarowywanego. Trescig stosunku
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sg zatem prawa panstwa obdarowanego i obowigzki pafistwa przyznajacego.
Wiszystkie przywileje przyznane innym pafnstwom, m.in. C, o warto$ci znacz-
niejszej dla panstwa B, formutujg zbior zwany tertium comparationis'.
Gléwnym polem zastosowania KINU sg obecnie stosunki gospodarcze. Jest tak,
dlatego ze zapewnia ona niedyskryminacje traktowania, dzieki ktérej podmioty
majg szanse konkurowaé na poziomie miedzynarodowym na réwnych warunkach
z innymi. W zwigzku z tym klauzula jest stosowana w zakresie handlu miedzy-
narodowego, inwestycji i transportu. Jej walory sg rowniez docenianie w innych
dziedzinach stosunkéw miedzynarodowych, w tym w stosunkach konsularnych.
Najwazniejsze zasady obowigzujgce przy okreslaniu i stosowaniu traktowania
najbardziej uprzywilejowanego w kontekscie stosunkéw konsularnych sg naste-

pujace:

a) traktowanie najbardziej uprzywilejowane prowadzi do niedyskryminacji
w traktowaniu panstwa obdarowanego w poréwnaniu z panstwami trzecimi.
W ten sposob zapewnia ono formalng réwnos$¢ w stosunkach konsularnych.
Panstwo beneficjent jest traktowane nie gorzej niz panstwo najbardziej
uprzywilejowane. W zwigzku z tym przyznanie jakiegokolwiek nowego lub
dalej idgcego przywileju czy immunitetu konsularnego jest wymagane na
podstawie klauzuli rozciggniecia go na panstwo obdarowane. Nie mozna
w ten sposob preferencyjne traktowac panstwa trzeciego na niekorzysé
beneficjenta;

b) traktowanie najbardziej uprzywilejowane jest prawem, ktére ma stalg i nie-
zmienng tre$¢ zgodng z jego definicja. Konwencja konsularna wyposazona
w KNU stanowi zrédlo pierwotne dla najwiekszego uprzywilejowania,
natomiast konwencje konsularne z panstwem trzecim stanowig zrédlo
wtorne;

c) przywileje i immunitety przyznane panstwom trzecim, dalej idace niz te
udzielone beneficjentowi w konwencji konsularnej (wzglednie na podstawie
aktu jednostronnego pafistwa), stanowig ogdt zwany tertium comparationis.
Zbior ten podatny jest na ciggle zmiany, stad tez jego zawarto$¢ moze ulec
zmianie w przyszlosci ze wzgledu na state powstawanie, zmiane i wygasnie-
cie przyznawanych panstwom trzecim korzysci i udogodnien. Beneficjent
klauzuli moze zada¢ tylko tych przywilejow i korzysci udzielanych innym
panstwom, ktorych przedmiot klauzuli oraz przedmiot przywilejow i ko-
rzy$ci bedzie identyczny (iden: genus);

d) klauzula wystepujaca w konwencjach konsularnych ma charakter wzajemny,
to jest panstwa przyznajg sobie obopdlnie najwieksze uprzywilejowanie,
czym doprowadzajg do formalnej wzajemnosci;

! M.M. Katdunski, Klauzula najwickszego uprzywilejowania, Torun 2006, s. 137. W artykule
wykorzystano fragmenty tej pozycji.
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e) beneficjent klauzuli otrzymuje od panstwa przyznajacego wszelkie znacz-
niejsze przywileje za darmo, to znaczy niezaleznie od tego, czy sam udziela
panstwom trzecim innych przywilejow rozcigganych nastepnie na jego
beneficjariuszy, a szczegdlnie panstwo przyznajace. Inaczej jest w sytuacji
opisanej nizej, w ktorej klauzula zawiera zastrzezenie wzajemnosci;

f) w wypadku gdy nie zostanie wykazane co innego, immanentng cechg
traktowania najbardziej uprzywilejowanego jest jego bezwarunkowos¢.
Oznacza to bezwzgledne przejscie jakichkolwiek przywilejow i immuni-
tetow konsularnych przy automatyzmie dziatania tego procesu;

g) na podstawie klauzuli przechodza na rzecz beneficjenta wszystkie korzysci
niezaleznie od tego, czy zostaly one przyznane pafistwom trzecim na zasa-
dzie wzajemnosci, czy tez pafstwo przyznajgce i pafstwo trzecie ograniczyly
ich stosowanie wylgcznie do wzajemnych stosunkow;

h) klauzula — w braku odmiennego sformutowania — obejmuje wszystkie
przywileje i immunitety konsularne niezaleznie od czasu ich przyznania.
Przyja¢ zatem nalezy, ze inkorporuje ona do traktatu wyposazonego
w KNU obecne i przyszle przywileje i immunitety konsularne przyznane
panstwom trzecim. Czas trwania skutkéw KNU ograniczony jest okresem
obowigzywania tych przywilejow i immunitetéw przyznanych panstwom
trzecim, ktore prowadzg do stosowania klauzuli.

Majac na uwadze cel KNU, jakim jest zapewnienie niedyskryminacji w sto-
sunkach miedzynarodowych, nalezy ponizej zastanowi¢ sie nad tym, czy i jaka role
moze odgrywac klauzula w prawie konsularnym. By odpowiedzie¢ na to pytanie,
nalezy wpierw zbada¢ prace Komisji Prawa Miedzynarodowego nad Konwencja
wiedeniskg o stosunkach konsularnych z 24 kwietnia 1963 roku?, by nastepnie
przej$¢ do omdwienia polskiej praktyki konsularnej w zakresie stosowania klau-
zuli. Taki plan wypowiedzi umozliwi w sposdb optymalny zbadanie zastosowania
KNU w prawie konsularnym.

2. Prace Komisji Prawa Miedzynarodowego

_ Sprawozdawcg Komisji w zakresie prawa konsularnego byt czeski prawnik
J. Zourek. Podjat on w trakcie przygotowywania projektu konwencji o stosunkach
konsularnych rozwazania nad ewentualnym wprowadzeniem przepisu dotycza-
cego traktowania najbardziej uprzywilejowanego, ktory odnosilby sie stosunkow
i immunitetéw konsularnych. Jego zdaniem KNU odgrywa dosy¢ istotng role
w tej dziedzinie. Panstwa od dlugiego czasu stosowaly klauzule jako srodek za-
bezpieczajacy prawo do ustanowienia konsulatéw w miastach i portach otwartych
dla przedstawicieli konsularnych jakiegokolwiek panstwa w celu generalizowania
systemu przywilejow, wylaczef, immunitetéw i innych korzy$ci przyznanych

2Dz U. 2z 1982 . Nr 13, poz. 98, zalgcznik.
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konsulom i zabezpieczajac swoim konsulom wszelkie szersze uprawnienia, ktore
mogly by¢ nadane konsulom innych panstw’.

Na podstawie badan umoéw bilateralnych sprawozdawca uznal, ze przedmiot
klauzuli w zakresie spraw konsularnych dotyczy zasadniczo pieciu zagadnien.
Pierwsze z nich zwigzane jest z uprawnieniami, przywilejami i immunitetami
konsulow*. Przyktadem moze by¢ traktat z 6 sierpnia 1863 roku o handlu i nawi-
gacji miedzy Wielkq Brytanig i Wlochami, gdzie art. XIII stanowil, ze konsulowie
generalni, konsulowie i wicekonsulowie bedg korzystac z przywilejow, wytaczen
i immunitetow, ktore sg lub bedg nadane konsulom najbardziej uprzywilejowa-
nego panstwa. W innych przypadkach przyznawano KNU w zakresie uprawnien
konsula, czego przyklad mogg stanowi¢ art. 14 traktatu handlu i nawigacji
z 14 maja 1926 roku miedzy Niemcami i Szwecjg oraz art. 14 ust. 2 porozumienia
handlowego z 14 grudnia 1927 roku miedzy Finlandig i Szwecjg. Czasami tez
taczono uprawnienia konsula razem z jego przywilejami i immunitetami w ramach
klauzuli, czego ilustracjg jest art. 1 ust. 2 konwencji z 15 grudnia 1925 roku miedzy
Norwegia i Zwigzkiem Radzieckim oraz art. XXIX traktatu handlu z 31 marca
1927 roku miedzy Czechostowacjg i Wegrami.

Drugg kategorig spraw wyrdzniong przez sprawozdawce jest traktowanie
generalne konsulow’. Przyktadem moze by¢ umowa zawarta w formie wymiany
not z 30 lipca i 9 sierpnia 1928 roku miedzy Persjg a Szwecjg. Artykut I stwier-
dzal, Ze przyznane traktowanie, pod warunkiem wzajemnosci, przedstawicielom
dyplomatycznym i konsularnym Persji na terytoriach Szwecji nie bedzie w Zadnym
wypadku gorsze od przyznanego panstwu najbardziej uprzywilejowanemu. Tak
ujeta klauzula byta stosowana réwniez w innych przypadkach.

Trzecia kategoria spraw dotyczyla przywilejow, immunitetow i prerogatyw
konsulow®. Sprawozdawca podat jako przyktad konwencje francusko-kanadyjska
z 12 maja 1933 roku dotyczacg praw obywateli oraz spraw handlowych i transportu
morskiego. KNU byta zawarta w art. 8 ust. 2, ktéry stanowil, ze szefowie portow,
tytularni lub petnigcy obowigzki, tak jak agenci ustug konsularnych, kanclerze,
attaché i inni, pod warunkiem wzajemno$ci, korzystajg z osobistych przywilejow,
immunitetdw, zwolnien, jakie sg lub mogg by¢ przyznane dla podobnych agentéw
tej samej klasy i stopnia najbardziej uprzywilejowanego panstwa. Tak ustalony
zakres przedmiotowy klauzuli jest stosowany czesciej. Jako przyktad mozna podac
art. 2 umowy z 4 maja 1946 roku miedzy Jemenem i USA oraz art. III porozu-
mienia tymczasowego z 4 lipca 1946 roku miedzy Filipinami i USA dotyczacego
przyjaznych relacji oraz reprezentacji dyplomatycznej i konsularne;.

5 Consular Intercourse and Immunities, Second Report by Jaroslav Zourek, Special Rapporteur,
UN Doc. A/CN.4/131, YILC 1960, t. II, s. 19, par. 1.

4 Ibidem, s. 22-23, par. 21-27.

> Ibidem, s. 23, par. 28-29.

¢ Ibidem, s. 2324, par. 30-32.
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W niektérych przypadkach klauzula obejmuje wylgcznie poszczegdlne immu-
nitety i korzy$ci’. Szczegdlnym tego przyktadem jest immunitet podatkowy. Tak tez
bylo w przypadku konwencji konsularnej z 25 kwietnia 1958 roku miedzy RFN
i ZSRR. Zgodnie z art. 10 ust. 2 konsulowie, urzednicy i pracownicy konsularni
bedacy obywatelami panstwa wysylajacego posiadali immunitet podatkowy w za-
kresie pobieranego wynagrodzenia. Przepis dalej stwierdzal, Ze wyzej wymienione
osoby sg uprawnione, z zastrzezeniem wzajemnosci, do zwolnient od podatkow
w takim zakresie, w jakim zwolniony jest personel konsularny jakiegokolwiek
panstwa trzeciego. Taki sam przepis zawierata konwencja konsularna z 28 lutego
1958 roku miedzy Austrig i Zwigzkiem Radzieckim (art. 10 ust. 2).

Ostatnig kategorig spraw, w ktorej zastosowanie ma KNU, jest ustanowienie
i ulokowanie konsulatow?®. Przykltadem moze stuzy¢ art. 6 ust. 1 traktatu o handlu
i nawigacji miedzy Chile i Szwecjg z 20 listopada 1936 roku przewidujgcy, Ze rzady
kazdego z dwdch panstw mogg ustanowic konsuléw generalnych, konsulow, wice-
konsuléw i innych urzednikéw lub agentéw konsularnych we wszystkich portach,
miastach i o§rodkach drugiego kraju, gdzie prawo ustanawiania przedstawicieli
konsularnych zostato przyznane jakiemukolwiek panstwu trzeciemu. Takie samo
rozwigzanie przyjeto w art. 3 ust. 2 konwencji konsularnej miedzy Szwecjg i Zjed-
noczonym Krélestwem z 14 marca 1952 roku, art. 3 ust. 1 konwencji konsularnej
miedzy Grecjg i Zjednoczonym Krélestwem z 17 kwietnia 1953 roku oraz art. 111
ust. 1 konwencji konsularnej miedzy Chile i Holandig z 4 listopada 1913 roku.

Powyzszy przeglad postanowien traktatowych wskazuje na fakt, ze szczegdlnie
starsze traktaty rozciggaly zasieg stosowania KNU na funkcje konsula oraz jego
przywileje i immunitety. Jako przyktad mozna jeszcze podac traktat o handlu
i nawigacji z 18 grudnia 1832 roku miedzy Rosjg a USA (art. VIII) upowaznia-
jacy strony do utrzymywania w portach drugiej strony konsulow, wicekonsul6w,
agentdéw i komisarzy przez nie wyznaczonych, o ile ci ostatni bedg korzystaé
z takich samych przywilejéw i uprawnien panstwa najbardziej uprzywilejowa-
nego. W tym zakresie KNU odgrywata dosy¢ istotng role, poniewaz zapewniata
uogdlnienie catego zespotu przywilejow, immunitetéw i korzy$ci przyznanych
wszystkim panstwom. Co wiecej, zgodnie z tymi postanowieniami strony umow
przyznawaly sobie prawo ustanowienia konsulatéw w portach i miastach, gdzie
prawo do wyznaczenia konsulow uzyskiwato jakiekolwiek panstwo trzecie. Byta
to istotna korzy$¢ dla beneficjenta klauzuli, gdyz umozliwiatla mu ustanowienie
konsulatéw w portach i miastach, ktore w trakcie negocjacji z beneficjariuszem
klauzuli nad konwencja konsularng nie zostaly wyznaczone jako miejsca ustano-
wienia konsulatéw. J. Zourek dodatkowo wskazuje na fakt, ze wyjatkowo czesto
KNU wigzano z wymogiem wzajemnosci, mianowicie przyznawano traktowanie
najbardziej uprzywilejowane z ,zastrzezeniem wzajemnosci”. Potwierdzaja to

7 Ibidem, s. 23-24, par. 33.
& Ibidem, s. 23-24, par. 34-36.
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cytowane wyzej konwencje konsularne oraz przedstawiona nizej praktyka polska.
W opinii sprawozdawcy chodzito tutaj zatem o zapewnienie wzajemnosci formal-
nej lub materialnej’. Jego zdaniem formalna wzajemno$¢ oznacza identycznosé
zobowigzan w okreslonej sferze, lecz juz niekoniecznie identyczno$é¢ korzysci
w okreslonej sprawie, jak na przykiad w sytuacji, gdy jedno z pafstw przyznaje
panstwu trzeciemu traktowanie narodowe w okreslonym zakresie spraw. Z drugiej
strony wzajemnos$¢ materialna uprawnia panstwo do zadania dla siebie, swoich
reprezentantow, obywateli, statkow lub produktéw takiego samego faktycznego
traktowania, jakie przyznaje na swym terytorium innemu panstwu, nawet gdy
panstwo przyznajgce nie wprowadza dyskryminacji miedzy obywatelami panstwa
obdarowanego i obywatelami innego pafistwa. Jak juz wskazano, zastrzezenie
wzajemnosci wprowadzane do KNU bylo stosowane w praktyce konsularnej.
Przyktadowo w turecko-wloskiej konwencji konsularnej z 9 wrzesnia 1929 roku
przyjeto nastepujaco postanowienie:

»Urzednicy konsularni kazdej z Wysoko Umawiajacych sie Stron beda
korzystaé, z zastrzezeniem wzajemnosci [podkr. M.K.], na terytorium drugiej
Strony, z tych samych przywilejow i immunitetéw, z jakich korzystajg urzednicy
konsularni jakiegokolwiek pafistwa trzeciego tego samego charakteru i rangi, tak
dhugo, jak bedg ci ostatni korzystaé z tych przywilejow.

Wysoko Umawiajgce sie Strony uzgadniajg, ze zadna z nich nie bedzie sobie
roéci¢ praw do korzyéci na podstawie konwencji z pafistwem trzecim w celu
zadania dla swych urzednikéw konsularnych przywilejéw i immunitetdw innych
lub dalej idacych od tych przyznanych przez Strone urzednikom konsularnym
drugiej Strony”°.

Podobne;j tresci przepis zawierala konwencja konsularna z 12 czerwca 1928
roku miedzy Belgig i Polsks. Zgodnie z art. 19 ust. 1 konwencji:

»Kazda z Umawiajacych sie Stron zobowigzuje sie ponadto udzieli¢ drugiej
stronie w zakresie ustanawiania Konsulatéw, zaréwno jak i we wszystkiem, co
dotyczy wykonywania czynnosci konsularnych oraz korzystania ze zwolnien, praw,
przywilejow, immunitetdw i zaszczytdw, traktowania kraju najbardziej uprzywile-
jowanego. Zgodzono sie, jednak, ze zadna z Umawiajacych sie Stron nie bedzie
mogla powolywaé sie na korzysci wynikajgce z klauzuli kraju najbardziej uprzy-
wilejowanego, oraz zgda¢ dla swoich urzednikéw konsularnych innych lub dalej
idacych zwolnien, praw, przywilejow, immunitetéw i zaszczytdéw niz te, ktérych
sama udzielita funkcjonarjuszom konsularnym tego samego stopnia i tej samej

kategorji Strony drugiej”!!.

% Ibidem, s. 20-21, par. 12-14.
10 Art. 14, LNTS, t. 129, s. 195.
W Art, 23 Dz. U. z 1931 r. Nr 81, poz. 637.
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Praktyka wprowadzania wymogu wzajemnosci miata dosy¢ szeroki zasieg'?.
Na podstawie przeprowadzonych badan J. Zourek stwierdzit, ze takie postano-
wienia umow konsularnych miaty na celu zapewnienie materialnej wzajemnosci.
Nie jest to przy tym ten rodzaj KNU, ktéra odpowiada klasycznej postaci wa-
runkowej klauzuli znanej z traktatéw handlowych. Jej zwolennikiem byly Stany
Zjednoczone w latach 1778-1923. Najbardziej znanym przyktadem warunkowe;j
KNU jest klauzula z traktatu z 6 lutego 1778 roku miedzy USA i Francjg. Przepis
art. 2 tejze umowy stanowil nastepujgco:

»Najbardziej Chrzescijaniski Krdl [Francji] oraz Stany Zjednoczone zobowia-
zujg sie nie przyznawad jakiegokolwiek szczegdlnego przywileju innemu narodowi,
w zakresie handlu i nawigacji, ktéry nie zostatby natychmiastowo wspdlny dla
Drugiej Strony, ktéra powinna korzystac z tego samego przywileju, darmo, jezeli
koncesja zostala udzielona darmo, lub na podstawie takiej samej kompensaciji,
jezeli koncesja byta warunkowa”?’.

W XX w. panstwa zdecydowanie odeszly od warunkowej KNU. Tak tez
uczynily Stany Zjednoczone po 1923 roku. Niemniej zastrzezenie wzajemnosci
w klauzuli pozostato w praktyce konsularnej USA nawet po 1923 roku. W liscie
Departamentu Stanu do Komitetu Stosunkéw Zagranicznych Senatu z 1967 roku
dotyczacym konwencji konsularnej z ZSRR podkreslono, ze przyznany przez te
umowe immunitet karny bedzie mial zastosowanie w stosunku do innych panstw
tylko wowczas, gdy udzielg one wzajemnej korzysci.

W zakresie zastrzezenia wzajemnosci stosowanego przy KNU trzeba miec na
wzgledzie, ze wprowadzenie wymogu wzajemnosci wylgcza automatyzm dzialania
klauzuli, tak niezbedny przy jej bezwarunkowej formie. Niemniej w sprawach
konsularnych, w przeciwienstwie do spraw gospodarczych — przy stosowaniu
wymogu warunkowosci — fatwo jest okresli¢ przywileje i immunitety, ktorych przy-
znanie gwarantuje stosowanie KNU. Tym samym dzialanie klauzuli jest sprawne
i bezproblemowe. Nieco inaczej jest w przypadku funkcji konsularnych, gdyz te,
bedac uzaleznionymi od réznorodnych krajowych systeméw prawnych, trudne
sg do okreslenia, a tym samym znalezienie odpowiedniego ekwiwalentu okazuje
sie nietatwym zadaniem.

12 Istnieje wiele umow konsularnych, w ktorych zastosowano wymdg wzajemnosci, np. umo-
wa francusko-kanadyjska z 12 maja 1933 roku (art. 8 ust. 2), grecko-niemiecki traktat o handlu
i nawigacji z 24 marca 1924 roku (art. 26 ust. 2), konwencja konsularna zawarta pomiedzy Cze-
chostowacjg a Krélestwem Serbow, Chorwatdw i Stowencow z 7 listopada 1928 roku (art. 5 ust. 2)
czy niemiecko-turecki traktat konsularny z 28 maja 1929 roku (14 ust. 2).

B WM. Malloy, Treaties, Conventions, International Acts, Protocols and Agreements between
the United States of America and other Powers, 1776-1909, Waszyngton 1919, t. I, s. 468. Por.
M. Katdunski, op.cit., s. 138-148.
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KNU z zastrzezeniem wzajemnosci nie byta jedyng forma klauzuli stosowang
w umowach konsularnych. Zdarzalo si¢ rzadko réwniez, ze pafistwa stosowaly
klasyczna forme warunkowej klauzuli w umowach konsularnych. J. Zourek podaje
przyklad traktatu przyjazni, handlu i nawigacji z 9 grudnia 1834 roku miedzy
Francjg i Boliwig przewidujacego w art. 30, ze agenci dyplomatyczni i konsularni,
obywatele wszystkich klas, statki i towary jednego z dwdch panstw bedg korzystaé
w drugim panstwie z jakichkolwiek wolnosci, przywilejow i immunitetow, ktore
sg lub mogg by¢ nadane najbardziej uprzywilejowanemu panstwu darmo, jezeli
koncesja zostala udzielona darmo, lub na podstawie takiej samej kompensacji,
jezeli koncesja byta warunkowa'. Lektura tego przepisu uzmystawia, ze strony
zapozyczyly warunkowosc i redakcje klauzuli z amerykanisko-francuskiego trak-
tatu z 1778 roku. Podobnie uczyniono w umowie z 7 stycznia 1876 roku miedzy
Francja i Grecjg”.

Zar6wno projekt, jak i sama Konwencja wiedeniska o stosunkach konsularnych,
nie zawierajg przepisu poswieconego klauzuli najwigkszego uprzywilejowania.
J. Zourek podaje kilka argumentéw na rzecz tego rozwigzania. W pierwszym
miejscu wskazano na Konwencje wiedefiskg o stosunkach dyplomatycznych,
w ktérej KNU réwniez nie zostala uwzgledniona. Nie wszystkie przy tym kon-
wencje konsularne zawieraja KNU, a jezeli juz odwotujg sie do klauzuli, to jej
analiza wskazuje na to, ze istniejg powazne réznice co do przedmiotu i korzysci
objetych klauzulg. Panstwa nie byly réwniez sklonne do przyznania multilateralnej
KNU dla wszystkich panstw, przez co konwencja zawierajgca takg norme miataby
mniejsze szanse na przyjecie przez wiekszg liczbe panstw. Dlatego za lepsze roz-
wigzanie uwazano pozostawienie panstwom swobody decyzji co do przyznania
KNU w bilateralnych umowach konsularnych. Nadto wskazywano, ze wprowa-
dzenie multilateralnej klauzuli spowodowatoby znaczne trudnosci w praktyce
konsularnej ze wzgledu na jej roznice w poréwnaniu z klauzulami bilateralnymi.
W ostatecznosci uznano réwniez, co sie wydaje najistotniejszym argumentem,
ze istnieje mata potrzeba sformulowania multilateralnej KNU, skoro konwencja
o stosunkach konsularnych zapewnia zobowigzania ogdlne w swej naturze roz-
ciggane na wszystkie panstwa'®,

Brak klauzuli najwiekszego uprzywilejowania w Konwencji z 1963 roku jest
stusznym rozwigzaniem. Ze wzgledu na wprowadzenie w Konwencji powszechnego
standardu funkcji, przywilejéw i immunitetéw konsularnych zawarcie KNU w Kon-
wencji mijatoby sie z jej celem. Mogltoby réwniez blokowaé zawieranie konwencji

14 Consular Intercourse and Immunities, Second Report by Jaroslav Zourek, Special Rapporteur,
UN Doc. A/CN.4/131, YILC 1960, t. II, s. 21, par. 17.

Y Art. 25. G.F. De Martens, Nouveau recueil général de traités, conventions et autres transactions
remarquables, servant a la connaissance des realtions étrangéres des puissances et états dans leurs rapports
mutuels. Continuation du grand recueil de G. E de Martens, Getynga 1880, seria druga, t. IV, s. 381.

16 Consular Intercourse and Immunities, Second Report by Jaroslav Zourek, Speciall Rapporteur,
UN Doc. A/CN.4/131, YILC 1960, t. II, s. 25, par. 38.
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konsularnych przyznajacych dalsze korzysci konsularne. Natomiast przepis art.
73 ust. 2 Konwencji przewiduje, ze zadne z jej postanowien nie stanowi przeszkody
do zawierania przez panstwa umow miedzynarodowych badz potwierdzajacych,
uzupetniajacych lub rozwijajacych jej postanowienia, badz rozszerzajacych zasieg
ich stosowania. Stad tez Konwencja nie stanowi przeszkody do tego, by panstwa
przyjely we wzajemnych stosunkach bilateralng KNU, na podstawie ktérej do-
datkowo przyznane panstwom trzecim przywileje i immunitety konsularne bylyby
rozciggane na beneficjenta klauzuli.

3. Polska praktyka konsularna

We wspolczesnej polskiej praktyce konsularnej istnieje niewiele uméw, ktore
zawierajg klauzule najwiekszego uprzywilejowania. Inaczej byto przed II wojng
swiatows, gdy Polska czesto odwolywata sie do KNU. Przeglad polskich konwencji
konsularnych z tego okresu prowadzi do wniosku, ze w zasadzie w kazdej z nich
zastosowano KNU"Y. Dopiero po 1945 roku zaczeto stopniowo odchodzi¢ od
stosowania klauzuli.

Przedmiot KNU nie byl taki sam w kazdej konwencji konsularnej, a stad nie
stosowano jednolitego wzorca KNU'8. Czesto zakres spraw objetych KNU byt
ujmowany szeroko. Przyktadowo w art. XVIII Traktu handlowego i nawigacyjnego
zawartego z Holandig z 30 maja 1924 roku przyznano traktowanie na stopie pan-
stwa najbardziej uprzywilejowanego we wszystkim, co dotyczy shuzby konsularne;j".
Nieco wezszg klauzule zawarto w Konwencji konsularnej z 3 stycznia 1924 roku
miedzy Polskg a L.otwg. Stanowila ona nastepujaco:

»Kazda z Ukladajacych sie Stron zobowigzuje sie zapewni¢ ponadto drugiej
Stronie w zakresie ustanawiania Konsulatéw, zaréwno jak i we wszystkiem, co
dotyczy wykonywania czynno$ci konsularnych oraz korzystania ze zwolnien,
praw, przywilejow, ulg i zaszczytow, zasade najwiekszego uprzywilejowania.
Strony zgadzajg sie jednak, ze zadna z Ukladajacych sie Stron nie bedzie mogla
powolywad sie na klauzule najwickszego uprzywilejowania, oraz zada¢ dla swoich
urzednikéw i funkcjonarjuszéw konsularnych innych lub dalej idacych zwolnien,
praw, przywilejow, ulg i zaszczytow niz te, ktdre sama przyzna urzednikom i funk-
cjonarjuszom konsularnym drugiej Strony”?.

Dodatkowo w art. XVIII tej umowy przewidziano, ze w sytuacjach, w kt6rych
okret lub statek nalezacy do jednej strony lub jej obywatela ulegnie rozbiciu lub

7KNU nie przewidywala jedynie Konwencja konsularna miedzy Polska i ZSRR z 18 lipca 1924
roku, Dz. U. z 1926 t. Nr 35, poz. 210.

8 P. Czubik, Prawo dostgpu do konsula, Krakéw 2011, s. 168, 170-171, przypis 559.

¥ Dz. U. 21925 r. Nr 60, poz. 422.

2 Artykut XX, Dz. U. z 1926 1. Nr 5, poz. 26.



Klauzula najwiekszego uprzywilejowania w prawie konsularnym 57

osigdzie na mieliznie u wybrzeza drugiej strony, to wtadze miejscowe za swy inter-
wencje nie mogly pobiera¢ zadnych optat, z wyjatkiem tych, ktore spowodowane
byly akcjg ratowniczg oraz przechowaniem uratowanych przedmiotéw oraz ktorym
w podobnych wypadkach podlegaly okrety i statki panstwa najbardziej uprzywile-
jowanego. Co wiecej, klauzula zawarta w art. XVI Konwencji objeta dodatkowo
sprawy inne niz konsularne, tj. kwestie dotyczace traktowania statkéw morskich
w portach. Zgodnie z tym przepisem wszelkie przywileje i ulgi, ktore zostaly przy-
znane w danym porcie przez jedng ze stron statkom handlowym panstwa najbar-
dziej uprzywilejowanego, byly rownieZ stosowane w tym porcie do statkéw drugiej
strony. W tym przypadku klauzula miata charakter bezwarunkowy i nie zawierata
zastrzezenia wzajemnosci. Takie same rozwigzania przyjeto nastepnie w art. XVI,
XX i XXII Konwengji konsularnej miedzy Polskg i Estonig z 11 stycznia 1924
roku?!, Konwencji konsularnej miedzy Polskg i Rumunig z 17 grudnia 1929 roku
(art. 18, 20 i 22)*? i Konwencji konsularnej miedzy Polskg i Krolestwem Serbow,
Chorwatéw 1 Stowencéw 6 marca 1927 roku (art. XVI, XVIII 1 XX)?.

Nieco inng tres¢ miata KNU w Konwencji konsularnej z Bulgarig z 22 grudnia
1934 roku. Zgodnie z jej art. 14 kazda ze stron przyznata konsulom, agentom
konsularnym i innym funkcjonariuszom konsularnym drugiej strony traktowanie
najbardziej uprzywilejowane w zakresie zwolnieni od oplat, przywilejow i immu-
nitetow, a na podstawie art. 35 kazda ze stron udzielita drugiej tego traktowania
w przedmiocie sprawowania funkcji konsularnych?. Obydwa przepisy zawieraly
zastrzezenie wzajemnosci. Z kolei art. 35 Konwencji konsularnej z Wlochami
z 10 lipca 1935 roku przyznawal stronom traktowanie najbardziej uprzywilejowane
we wszystkim, co dotyczy atrybucji, uprawnien, praw, przywilejow i immunite-
tow Konsuléw?. Podobnie stanowita Konwencja konsularna zawarta z Wegrami
z 24 kwietnia 1936 roku, ktora przyznawata traktowanie najbardziej uprzywile-
jowane w zakresie praw, przywilejow, immunitetéw i uprawnien konsularnych
(art. 33)%. Zaréwno klauzula w umowie z Wlochami, jak i z Wegrami zawierata
zastrzezenie wzajemnosci.

Klauzule najwiekszego uprzywilejowania zawierala réwniez cytowana wyzej
Konwencja belgijsko-polska. Tak samo KNU przewidywat — z zastrzezeniem wza-

2Dz U. 21926 . Nr 26, poz. 155.

2Dz. U. 21931 r. Nr 60, poz. 482.

3Dz U.21931r. Nr 109, poz. 845. KNU zawarto rowniez w nieobowigzujgcej dzisiaj konwencji
konsularnej z Jugostawia z 17 listopada 1958 roku. Zgodnie z jej art. 46 kazda ze Stron zobowigzata
sie do zapewnienia drugiej stronie traktowania jej jako pafistwa najbardziej uprzywilejowanego we
wszystkim, co sie tyczy przywilejow, immunitetdw, praw i funkcji konsuléw i pracownikdw konsulatow.
Klauzula zostata przyznana na zasadzie wzajemnosci. Dz. U. z 1959 r. Nr 51, poz. 311.

%Dz U. 21935 r. Nr 40, poz. 275. Zob. art. 28 Konwencji konsularnej miedzy Polskg i Bulgarig
z 19 wrzesnia 1961 roku, Dz. U. z 1963 r. Nr 2, poz. 11.

5Dz U. 21936 . Nr 43, poz. 317.

26 Dz. U. 21938 r. Nr 15, poz. 100.
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jemnosci — art. 29 francusko-polskiej konwencji konsularnej z 30 grudnia 1925
roku?’. W tym wypadku klauzula dotyczyta przywilejow i prerogatyw konsularnych.
Rozwigzanie to powielita obowigzujaca do dnia dzisiejszego francusko-polska
konwencja konsularna z 20 lutego 1976 roku®. Artykut 19 ust. 7 tej umowy sta-
nowi, ze cztonkowie urzedu konsularnego korzystaja w panstwie przyjmujgcym,
pod warunkiem wzajemnosci, z wszystkich przywilejow i immunitetéw, o jakich
mowa w niniejszym artykule, przyznanych czlonkowi urzedu konsularnego tego
samego stopnia panstwa najbardziej uprzywilejowanego. Taki sam przepis znaj-
duje sie rowniez w — bedacej w mocy — Konwencji konsularnej miedzy Austrig
i Polskg z 2 pazdziernika 1976 roku, gdzie w art. 19 ust. 6 przyjeto, ze cztonkowie
urzedu konsularnego bedg korzysta¢ w Pafistwie przyjmujacym, pod warunkiem
wzajemnosci, ze wszystkich przywilejow i immunitetow, jakie sg lub bedg przy-
znane czlonkom urzedu konsularnego tego samego stopnia pafstwa najbardziej
uprzywilejowanego?. Inne, bedace w mocy polskie konwencje konsularne, nie
zawierajg juz klauzuli najwiekszego uprzywilejowania.

Przeglad konwencji konsularnych wskazuje na to, ze praktyka przedwojenna
nie zostala zachowana po 1945 roku. Poza dwoma wyjatkami klauzula nie wy-
stepuje we wigzgcych obecnie Polske dwustronnych konwencjach konsularnych.
W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze klauzula najwickszego uprzywi-
lejowania nie jest zasadniczo obecna w relacjach traktatowych Polski z innymi
panstwami w zakresie prawa konsularnego®. W tych przypadkach, w ktorych
KNU jest stosowana (tak jak na przyktad w przypadku Francji) jest to rezultatem
raczej stosowania tej klauzuli przez drugg strone lub zaszlosci historycznych.
Nalezy podkresli¢, ze wszystkie klauzule zawarte w polskich umowach sg oparte
na zastrzezeniu wzajemnosci. Jak sie wydaje, jest to przejaw praktyki strony pol-
skiej i innych panstw zmierzajacych do zapewnienia sobie identycznych korzysci
i przywilejow i uniemozliwienie czerpania z innych konwencji konsularnych na
podstawie KNU bez uzyskania wlasciwej rekompensaty.

4. Zakonhczenie

Whrew temu, co twierdzit J. Zourek, klauzula najwickszego uprzywilejowania
nie odgrywa istotnej roli w stosunkach konsularnych. Nie znaczy to, Ze nie wyste-
puje ona w konwencjach konsularnych, lecz ze ma charakter drugorzedny. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze na skutek przyjecia Konwencji wiedenskiej o stosunkach

' Dz. U. 21928 r. Nr 56, poz. 528.

2Dz U. 21977 r. Nr 19, poz. 76.

#Dz.U.z 1975 1. Nr 24, poz. 131.

%0 Taki wniosek przyjmuje rowniez P. Czubik, stwierdzajac, ze KNU ma charakter zanikajacy
i w prawie konsularnym wtasciwie w praktyce, wobec daleko idacej standaryzacji traktowania
urzednikéw konsularnych, nie odgrywa juz jakiejkolwiek roli. P Czubik, op.ciz., s. 175.
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konsularnych panstwa uzgodnily powszechny standard przywilejow i immunitetow
konsularnych. Nastgpita wobec tego generalizacja systemu przywilejow i immu-
nitetéw, a stad klauzula nie moze juz w pelni realizowa¢ swego podstawowego
celu, jakim jest niedyskryminacja w stosunkach miedzynarodowych. Swiadczy
o tym fakt, ze klauzula wystepuje przede wszystkim w umowach sprzed 1963
roku. Majac na uwadze powyzsze, nalezaloby stwierdzic, ze KNU jest juz raczej
klauzulg majgcg znaczenie historyczne jako srodek zabezpieczajacy réwne prawo
do ustanowienia konsulatéw w miastach i portach, funkcje oraz przywileje i immu-
nitety konsularne. Generalizowanie systemu przywilejow, immunitetéw i innych
korzysci na podstawie KNU mialo jednak te korzy$¢, ze zapewnialo wypracowanie
powszechnego standardu przyjetego w Konwencji z 1963 roku. Stad nie mozna
nie doceni¢ roli, jakg odegrata KNU w rozwoju prawa konsularnego. Nie nalezy
przy tym wykluczy¢, ze klauzula znajdzie zastosowanie w przyszlosci, szczegdl-
nie z tego wzgledu, Ze jej celem jest zapewnienie niedyskryminacji traktowania
w stosunkach miedzynarodowych.



