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1. Uwagi wstepne

Europejska opieka konsularna (EOK) moze by¢ analizowana w ramach wielu
perspektyw: po pierwsze, w wymiarze indywidualnym stanowi ona instrument
ochrony praw jednostki — obywatela Unii Europejskiej. Po drugie, w wymiarze
horyzontalnym wymaga podjecia wzajemnej wspotpracy i wspoldziatania panstw
cztonkowskich. Po trzecie wreszcie, w wymiarze wertykalnym zaktada kompetencje
koordynacyjne Unii Europejskiej, stanowigc wyraz solidarnosci oraz tozsamosci
Unii w panstwach trzecich.

W tym kontekscie istotna wydaje sie aktywno$¢ Komisji Europejskiej zmie-
rzajgca do poprawy opieki konsularnej poprzez opracowanie projektow wnioskow
legislacyjnych oraz dzialania komunikacyjne majace na celu zagwarantowanie
dostepu obywateli Unii do informacji. Kompetencje KE majg donioste znaczenie
ze wzgledu na skromne regulacje traktatowe dotyczace EOK, roznice praktyki
panstw czlonkowskich oraz istniejace rozbieznosci w doktrynie prawa miedzy-
narodowego.

Niniejszy artykul ma na celu analize unormowan i praktyki dotyczacej europe;j-
skiej opieki konsularnej w kontekscie wspolczesnego stanu rozwoju prawa konsu-
larnego. W szczegdlnosci zbadane zostang unormowania Konwencji wiedenskiej
o stosunkach konsularnych z 1963 roku (KWSK)! istotne dla EOK, unormowania
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)? oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE)?, Karty Praw Podstawowych (KPP)* oraz projekty aktow prawa

' Dz. U. 21982 r. Nr 13, poz. 98, zalgcznik.
2Dz. Urz. UE2010 C/13.

’> Dz. Urz. UE 2010 C/47.

4Dz. Urz. UE 2010 C 83/389.
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Unii, majace na celu uszczegotowienie zasad funkcjonowania stuzb konsularnych
i wzajemnej wspOtpracy panstw czlonkowskich.

2. Podstawy prawne europejskiej opieki konsularnej

W prawie Unii Europejskiej opieka dyplomatyczna i konsularna uregulowana
jest w ramach postanowien traktatowych w kontekscie obywatelstwa Unii: Czvis
europeus sum !’ — Jestem obywatelem europejskim! W tym kontekscie szczegolne
znaczenie ma art. 23 TFUE oraz art. 46 KPP, Okreslajg one uprawnienie obywatela
Unii do korzystania ,(...) na terytorium panstwa trzeciego, gdzie pafstwo czlon-
kowskie, ktorego jest obywatelem, nie ma swojego przedstawicielstwa, z ochrony
dyplomatycznej i konsularnej kazdego z pozostalych panistw czlonkowskich, na
takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa”.

Unormowania powyzsze dotyczg zatem m.in. okreslonego w art. 8 KWSK
wykonywania funkcji konsularnych na rzecz panstwa trzeciego®. Zgodnie z Kon-
wencjg kraje czlonkowskie mogg zapewniac ochrone konsularng w imieniu innych
panstw czlonkowskich, o ile nie sprzeciwi sie temu pafistwo trzecie. Pafistwa
czlonkowskie powinny podejmowaé niezbedne srodki w stosunku do panstw
trzecich, aby umozliwi¢ zapewnienie ochrony konsularnej w imieniu innych
panstw czlonkowskich.

W kontekscie EOK dochodzi zatem do swoistego zwigzku prawa miedzy-
narodowego publicznego, prawa Unii Europejskiej oraz prawa krajowego’.
Uprawnienie obywateli Unii do uzyskania ochrony konsularnej zwigzane jest
nierozerwalnie z instytucjg obywatelstwa Unii. W tym kontekscie stanowi ono
jedng z praktycznych korzysci zwigzanych z posiadaniem obywatelstwa. Prawo do
opieki dyplomatycznej i konsularnej jest jednak jednym z najmniej skutecznych
uprawnien przystugujacych obywatelom Unii. Stan ten wynikal ze swoistego ,,nie-
dorozwoju” regulacji prawa wtornego, ktére uszczegdtowiatyby i doprecyzowalyby
unormowania traktatowe. W poréwnaniu do europejskiej ochrony konsularnej
opieka dyplomatyczna ma charakter odmienny®. W szczegdlnosci nie doczekata

> Opinia rzecznika generalnego F. Jacobsa w sprawie C-168/91, Christos Konstantinidis v. Stadt
Altensteig, § 46.

¢ Por. P. Czubik, Prawo dostgpu do konsula, Krakow 2011, s. 319-423; K. Kowalik-Banczyk,
komentarz do art. 23 TFUE [w:] A. Wrobel (red.), Traktat o funkcionowaniu Unii Europejskie;.
Komentarz, t. 1, Warszawa 2012, s. 482-490; A.L Salicti, The protection of EU citizens abroad: Ac-
countability, rule of law, role of consular and diplomatic services, European Public Law 2011, vol. 17,
s. 91-109; P. Vigni, Diplomatic and consular protection in EU law: Misleading combination or creative
solution?, EUI Law Working Papers 2010, 11, s. 28.

7 Por. A. Lazowski, Obywatelstwo Unii Europejskiej — uwagi teoretyczne i praktyczne w diesigd
lat po wejsciu w Zycie Traktatu z Maastricht [w:] E. Piontek, A. Zawidzka (red.), Szkice z prawa Unit
Europejskies, Krakdw 2003, s. 162-165.

& Por. I. Gawlowicz, Ochrona dyplomatyczna w swietle art. 46 Karty Praw Podstawowych Unii Euro-
pejskies [w:]1 A. Wrobel (red.), Karta Praw Podstawowych w europejskim i krajowym porzgdkeu prawnym,
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sie jeszcze regulacji prawa pochodnego, ktdre doprecyzowalyby postanowienia
traktatowe.

Z drugiej strony nalezy podkresli¢, ze zobowigzanie panistw czlonkowskich do
udzielania pomocy konsularnej nie wyczerpuje sie przez podjecie dzialan na rzecz
danej osoby bedacej obywatelem Unii, ale ma takze szerszy wymiar dotyczacy
podjecia wspotpracy w wymiarze horyzontalnym miedzy pafstwami cztonkowski-
mi. Artykul 23 TFUE zawiera dyspozycje dotyczacy przyjecia dyrektywy ustana-
wiajgcej srodki w zakresie koordynacji i wspotpracy, niezbednych do zapewnienia
ochrony dyplomatycznej i konsularnej obywateli Unii. W tym kontekscie Komisja
Europejska przygotowata projekt dyrektywy Rady w sprawie ochrony konsularnej
obywateli Unii za granica’. Projekt podkresla z jednej strony uprawnienie obywateli
Unii przebywajacych w panstwach trzecich, w ktorych panstwo pochodzenia nie
posiada swego przedstawicielstwa (ambasady lub konsulatu) do ochrony konsu-
larnej, wykonywanej przez organy konsularne innego panstwa czlonkowskiego,
z drugiej za$ strony zobowigzanie cigzgce na panstwach czlonkowskich do udzie-
lania pomocy konsularnej obywatelom innych panstw Unii.

Potrzeba uzyskania ochrony konsularnej moze mie¢ wymiar indywidualny,
zwigzany z nieoczekiwanymi negatywnymi sytuacjami zycia codziennego (jak zgon,
ciezka choroba, wypadek czy zdarzenia kryminalne), jak réwniez wymiar kolek-
tywny, dotyczacy kataklizméw naturalnych (powodzie, tajfuny, tsunami, trzesienia
ziemi, erupcje wulkandw etc.) czy konfliktow spotecznych (zamieszki wewnetrzne,
napiecia etniczne, stan wyjatkowy etc.) lub katastrof ekologicznych zwigzanych
z wypadkami technologicznymi i potencjalnym skazeniem srodowiska.

Projekt dyrektywy ma na celu wyjasnienie tresci i funkcjonowania prawa nie-
reprezentowanych obywateli UE do ochrony konsularnej na réwnych warunkach
z obywatelami panstwa udzielajgcemu ochrony oraz uproszczenie wspotpracy
i koordynacji pomiedzy organami konsularnymi panstw cztonkowskich. W tym
kontekscie projekt dyrektywy wskazuje na konieczno$¢ respektowania w ramach
aktywnosci konsularnej zasady niedyskryminacji'®, prawo do zycia i integralnosci
osobistej, prawo do zycia prywatnego i rodzinnego, prawo do obrony i sprawied-
liwego procesu sagdowego oraz prawa dziecka. Ponadto projekt dyrektywy ma
przyczynic sie do zwiekszenia pewnosci i bezpieczefstwa prawnego.

Warszawa 2009, s. 277-295; P. Pavlovic, Protection of EU citizen according to art. 23 TfEU: Diplomatic
protection as defined by international law?, Ad Alta. Journal of Interdisciplinary Research 2012, 2, s. 4.

° Projekt z dnia 14.12.2011 r., KOM (2011) 881 wersja ostateczna. Dyrektywa ma zastgpi¢
decyzje sui generis 95/553/WE przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich spotykajacych sie
w ramach Rady z dnia 19.12.1995 roku dotyczaca ochrony obywateli EU przez przedstawicielstwa
dyplomatyczne i konsularne.

10 Projekt wskazuje na przestanki zakazu dyskryminacji zawarte w art. 21 KPP: ze wzgledu na
pleé, rase, kolor skéry, pochodzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub
wierzenia, poglady polityczne lub wszelkie inne poglady, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej,
majgtek, urodzenie, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng.
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Projekt rozstrzyga kontrowersyjng kwestie dotyczaca zakresu ochrony kon-
sularnej 0séb bedacych cztonkami rodziny obywateli UE, a bedacych obywate-
lami panstw trzecich, nieposiadajgcych obywatelstwa UE. Wskazuje bowiem, ze
czlonkowie rodzin niereprezentowanych obywateli niebedacy obywatelami Unii sg
uprawnieni do ochrony konsularnej na takich samych warunkach co cztonkowie
rodzin obywateli panstwa czlonkowskiego udzielajacego pomocy, ktérzy sami
nie sg jego obywatelami. Takie rozstrzygniecie niewgtpliwie stanowi poszerzenie
zakresu regulacji traktatowych, ktore w sposob stanowczy wigze prawo do ochrony
konsularnej z obywatelstwem UE osoby ubiegajacej sie o ochrone.

Kolejng kwestig doprecyzowang w ramach projektu dyrektywy jest zagadnienie
dotyczace braku reprezentacji, w szczeg6lnosci okreslenie, kiedy mozna stwierdzi¢
niedostepnos¢ przedstawicielstwa dyplomatycznego pafistwa cztonkowskiego.
Ogolna regula wskazuje, ze obywatel UE jest niereprezentowany w panstwie
trzecim, jezeli panstwo jej/jego pochodzenia nie posiada w tym kraju ustanowio-
nej na stale ambasady lub konsulatu. Projekt dyrektywy wskazuje, ze ochrona
konsularna jest dostepna w panstwie trzecim, jezeli mozliwo$¢ jej otrzymania
jest rzeczywista'!. Przedstawicielstwo dyplomatyczne jest dostepne, jezeli moze
faktycznie zapewni¢ ochrone, znajduje sie w dogodnej odleglosci i mozna do nich
dotrze¢ bezpiecznie, w rozsagdnym czasie. Odleglos¢ geograficzna definiowana
jest na wzor napoleonskiej definicji departamentéw: obywatel Unii musi miec¢
mozliwos¢ dotarcia do ambasady (konsulatu) oraz powrotu przynajmniej w ciggu
tego samego dnia, zwyktymi srodkami transportu, chyba ze pilny charakter sprawy
wymaga uzyskania pomocy w jeszcze krotszym czasie.

Wspotpraca panstw cztonkowskich moze polegaé na zawieraniu porozumief
w zakresie wzajemnej reprezentacji w pafistwie trzecim. Uzasadnieniem wspdlnej
reprezentacji konsularnej sg kryteria ekonomiczne i organizacyjne, gdyz wspot-
praca tego typu przyczynia sie do zmniejszenia obcigzen natury administracyjnej
i finansowej". Projekt dyrektywy wskazuje, ze tres¢ uméw tego typu powinna
zawieraé ustalenia dotyczace podzialu obcigzen, pod warunkiem zapewnienia

' Ambasada lub konsulat nie s3 dostepne, jezeli tymczasowo nie s3 w stanie faktycznie za-
pewni¢ ochrony, w szczegdlnosci jezeli sg tymczasowo zamkniete w sytuacji kryzysowej. Projekt
dyrektywy wskazuje takze na funkcje konsula honorowego, ktéry moze by¢ uznany za odpowiednik
dostepnego przedstawicielstwa dyplomatycznego w zakresie kompetencji wynikajacych z praktyki
i przepiséw krajowych.

12 Porozumienia takie zawierane sg w szczegdlnosci w panstwach sgsiadujacych z Unia, w kon-
tekscie polityki wizowej. Por. A.M. Fernandez, Consular affairs in the EU: visa policy as a catalyst
Jor integration?, The Hague Journal of Diplomacy 2008, nr 3, s. 21-35; M. Wesseling, J. Boniface,
New trends in European consular services: Visa policy in the EU neighborbood [w:] J. Melissen, A.M.
Fernandez (red.), Consular affairs and diplomacy, Leiden 2011, s. 115-142. Innym przejawem dziatan
oszczednosciowych jest outsourcing niektérych ustug konsularnych do firm prywatnych (jak przykta-
dowo Computer Science Corporation, Travisa, VFS Global). Podmioty te wykonujg takie zadania,
jak: weryfikacja dokumentow osobistych, pobieranie danych biometrycznych, pomoc w wypelnianiu
formularzy, ustalanie grafiku spotkan z personelem konsularnym czy pobdr opfat.
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sprawnego rozpatrywania wnioskow. Pafistwa cztonkowskie UE sg zobowigza-
ne do poinformowania KE o zawartych porozumieniach. Dodatkowo panstwa
cztonkowskie zobowigzane sg do wyznaczenia konkretnych oséb w ministerstwie
upowaznionych do rozpatrywania spraw z zakresu ochrony konsularne;j.

W zakresie okreslenia dostepu do ochrony konsularnej projekt dyrektywy
wskazuje, ze niereprezentowany obywatel ma prawo swobodnego wyboru przed-
stawicielstwa dyplomatycznego, do ktorego zamierza zwrdcic sie o ochrone kon-
sularng. Tozsamos¢ wnioskodawcy ustala sie na podstawie waznego dokumentu
tozsamosci; w przypadku jego braku obywatelstwo mozna dowies¢ wszelkimi
innymi srodkami, w razie koniecznosci przez weryfikacje przy pomocy organdéw
panstwa cztonkowskiego. Ochrona konsularna moze obejmowaé pomoc w sytuacji
aresztowania (zatrzymania), powaznego wypadku, przestepstwa, ciezkiej choroby
lub $mierci, repatriacji osoby znajdujacej sie w trudnym polozeniu oraz wydanie
tymczasowych dokumentéw podrozy.

W przypadku udzielenia pomocy obywatelowi niereprezentowanemu przedsta-
wicielstwo dyplomatyczne panstwa udzielajagcego pomocy kontaktuje sie z najbliz-
szg placéwka dyplomatyczng lub ministerstwem spraw zagranicznych panstwa
obywatelstwa. Projekt dyrektywy w sposob szczegdlowy precyzuje zobowigzania
cigzgce na personelu konsularnym udzielajacym pomocy w poszczegdlnych przy-
padkach, dotyczacych informowania cztonkéw rodziny lub innych osob bliskich,
udzielania obywatelowi pomocy i informacji w zakresie kwestii prawnych i opieki
zdrowotnej, dziatania jako posrednik przy skladaniu odpowiednich wnioskéw
i pism procesowych czy uiszczania kosztow zwigzanych z aktywnoscig procesows.
W przypadku zgonu obywatela niereprezentowanego przedstawicielstwo dyplo-
matyczne pomaga w uzyskaniu aktu zgonu, zaswiadczen lekarskich oraz w razie
potrzeby — zezwolenia na repatriacje zwlok.

W odniesieniu do procedur okreslajgcych zasady udzielania pozyczek finan-
sowych oraz wsparcia pienieznego zwigzanego z repatriacjg projekt dyrektywy
ustanawia specjalng wieloetapowg procedure. Po pierwsze, sktadany jest wniosek
do przedstawicielstwa dyplomatycznego o udzielenie pozyczki (repatriacje) wraz ze
zobowigzaniem obywatela do splaty wierzytelnosci swemu panstwu pochodzenia.
Po drugie, panstwo udzielajace pomocy przekazuje odnosne informacje finansowe
panstwu obywatelstwa. Po trzecie, udzielana jest pomoc finansowa (repatriacja).
Po czwarte, panstwo obywatelstwa zwraca poniesione koszty ochrony konsularnej
panstwu, ktore przyznato pomoc finansows. Po pigte wreszcie, obywatel, ktory
uzyskal wsparcie pieniezne, zwraca koszty finansowe panstwu pochodzenia.

W przypadku sytuacji kryzysowych procedura ulega uproszczeniu®. W sy-
tuacjach powaznego kryzysu koszty ewakuacji lub wsparcia sg zwracane przez

b Przyktadowo panstwo cztonkowskie udzielajgce pomocy moze domagad sie zwrotu udzielonej
pomocy finansowej, nawet jesli niereprezentowany obywatel nie podpisat formalnego zobowigzania
do splaty uzyskanego wsparcia.
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panstwo czlonkowskie obywatelstwa proporcjonalnie, dzielgc ogdlne koszty
przez liczbe obywateli objetych pomocg. W przypadku gdy obliczenie kosztow
nie jest mozliwe, panstwo czlonkowskie udzielajace pomocy moze zadac zwrotu
obliczonego na podstawie statych kwot, odpowiadajacych rodzajowi udzielonego
wsparcia. W przypadku gdy panistwo cztonkowskie udzielajace pomocy uzyskato na
to pomoc finansowg w ramach unijnego mechanizmu ochrony ludnosci, wysokos§¢
wktadu ze strony panstwa cztonkowskiego obywatelstwa ustala sie po odliczeniu
kwoty wkladu unijnego.

Projekt dyrektywy stanowi rozwiniecie lakonicznych unormowan zawartych
w obecnie obowigzujacej decyzji 95/553/WE. Omawiana propozycja legislacyjna
wzmachia pozycje niereprezentowanego obywatela poprzez zarzucenie reguly
sformulowanej w art. 6 decyzji, zgodnie z ktorg — z wyjatkiem naglych przypad-
kéw — zadnemu obywatelowi Unii nie jest udzielana pomoc finansowa ani nie sg
pokrywane koszty bez zgody wtasciwych wtadz panstwa czlonkowskiego, ktérego
jest ona/on obywatelem.

Dotychczasowa praktyka udzielania pomocy obywatelom niereprezentowa-
nym w sytuacjach kryzysowych wskazuje, ze panstwa czlonkowskie prawidlowo
wypelniajg zadania zwigzane z udzielaniem ochrony konsularnej. Niekiedy przed-
stawicielstwa dyplomatyczne panstw cztonkowskich UE nie respektujg w pelni
zasady niedyskryminacji. Zakres udzielanej ochrony zalezny jest w znacznej mierze
od potencjatu organizacyjnego danego przedstawicielstwa oraz pozostajacych
w dyspozycji materialnych zasobéw koniecznych do przeprowadzenia akcji po-
mocowej?,

Sytuacje kryzysowe wymagaja podjecia dzialan przygotowawczych w ramach
tzw. lokalnych planéw awaryjnych. Projekt dyrektywy podkresla zobowigzanie
do podjecia wspolpracy miedzy panstwami cztonkowskimi reprezentowanymi
w danym panstwie trzecim. Panstwa czlonkowskie winny uzgodni¢ odpowiednie
zadania dla zagwarantowania pethego wsparcia dla niereprezentowanych obywa-
teli*®. Ponadto w sytuacji kryzysowej oraz koniecznosci zorganizowania ewakuacji
panstwa czlonkowskie wspolpracujg z instytucjami Unii. Mozliwe jest uzyskanie
wsparcia ze strony istniejgcych zespotéw interwencyjnych na szczeblu unijnym,
w tym ekspertéw konsularnych.

Istotnym mechanizmem widocznym w sytuacji kryzysowej jest instytucja
panstwa wiodacego (lead state)". Zgodnie z projektem dyrektywy za panstwo wio-
dace (lub panstwa wiodace) nalezy uwazaé panstwa cztonkowskie Unii w danym

14 Dz. Urz. WE L 314/73.

5 Por. F. Forni, The consular protection of EU citizens during emergencies in third countries [w:]
A. de Guttry (red.), International Disaster Response Law, The Hague 2012, s. 155-174.

16 Przyktadowo zadania mogg polega¢ na wyznaczeniu punktéw zbiorki oraz szerokiej akcji
informacyjnej dotyczacej podjetych przygotowan na wypadek kryzysu.

7 Por. A.M. Fernandez, Consular affairs..., s. 97-114.
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panstwie trzecim, ktdre s3 odpowiedzialne za koordynowanie pomocy, i kiero-
wanie nig w kontekscie przygotowan do kryzysu oraz w razie jego wystgpienia.
Zadania panstwa wiodgcego s zatem istotne zaréwno w fazie przygotowawczej,
jak i w czasie trwania kryzysu. W fazie przygotowan do kryzysu panstwo wiodgce
ma zadanie zapewnienia, by opracowywane plany awaryjne ambasad i konsulatow
uwzglednialy potrzeby obywateli niereprezentowanych, by poszczegélne plany byly
ze sobg zgodne i aby informacja na temat przygotowan byta tatwo dostepna. W fa-
zie trwania kryzysu panstwo wiodace odpowiada za koordynacje i prowadzenie
operacji pomocowych i ewakuacyjnych, w tym operacji gromadzenia niereprezen-
towanych obywateli UE'®. Panstwo wiodgce ma takze zapewnic funkcjonowanie
punktu kontaktowego, ktore funkcjg jest przekazywanie aktualnych informacji.

Identyfikacja pafistwa wiodgcego ma charakter etapowy: po pierwsze, pafistwo
czlonkowskie (lub panstwa czlonkowskie) mogg zglosi¢ zamiar objecia tej funkcji
za posrednictwem tzw. zabezpieczonej sieci komunikacyjnej. Innym panstwom
cztonkowskim przystuguje prawo do wyrazenia sprzeciwu wobec konkretnej pro-
pozycji w terminie do trzydziestu dni od wysuniecia kandydatury. W sytuacjach
naglych jedno lub wiecej panstw czlonkowskich moze podjaé sie roli panstwa
wiodacego niezwlocznie i dokonaé odpowiedniego zgloszenia w ciagu 24 godzin.
W tym kontekscie inne panstwa czlonkowskie zachowujg prawo do zgloszenia
sprzeciwu. Mozliwe jest takze w przypadku, gdy w danym panstwie trzecim nie
ma panstwa wiodgcego, uzgodnienie w gronie panstw posiadajgcych przedsta-
wicielstwa dyplomatyczne w danym kraju, ktére panstwo czlonkowskie bedzie
koordynowa¢ pomoc dla niereprezentowanych obywateli UE.

Projekt dyrektywy stanowi program ,minimum” w zakresie EOK. Panstwa
czlonkowskie mogg bowiem wprowadzi¢ lub zachowaé bardziej korzystne przepisy.
Ponadto panstwa cztonkowskie zobowigzane sg do wspdtpracy w wymiarze hory-
zontalnym (miedzy sobg) oraz w wymiarze wertykalnym (miedzy danym panstwem
cztonkowskim a instytucjami Unii). W szczegdlnosci na panstwach czlonkowskich
cigzg obowigzki informacyjno-sprawozdawcze dotyczace wdrazania dyrektywy.

3. Wyzwania praktyki europejskiej ochrony konsularnej

Europejska ochrona konsularna opiera sie w znacznej mierze na wspétpracy
panstw czlonkowskich. Zobowigzanie do wspotpracy miedzy panstwami czton-
kowskimi ma podstawy traktatowe. Artykut 23 TFUE okreSlajacy zasady EOK
wskazuje, ze ,(...) pafistwa czlonkowskie przyjmuja niezbedne przepisy (...)
wymagane dla zapewnienia tej ochrony”. Wydaje sie, ze rozwdj legislacyjny, po-
legajacy zar6wno na przyjmowaniu aktéw prawa pochodnego, jak i instrumentow

8\ szczegolnosci panstwo wiodace moze staraé sie, w odpowiednich przypadkach, o wsparcie
w ramach takich instrumentéw jak unijny mechanizm ochrony ludnosci, ze strony struktury zarza-
dzania kryzysowego Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych.
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tzw. prawa miekkiego (soff law)?, dotyczacych sposobu wykonywania opieki
konsularnej w stosunku do niereprezentowanych obywateli UE, przyczynit sie
do zintensyfikowania lokalnej wspdtpracy konsularnej panstw cztonkowskich.
Wspolpraca ta okreslana jest niekiedy jako ,wielomodalny system zarzadzania
administracyjnego” (mzultinodal system: of adninistrative governance)®. W tym kon-
tekscie spotkania panstw cztonkowskich w sprawie wspotpracy lokalnej obejmuja
regularng wymiane informacji o niereprezentowanych obywatelach w kontekscie
takich spraw, jak dostep do stuzb konsularnych, bezpieczefistwo obywateli czy
warunki panujgce w wiezieniach.

W tym kontekscie w doktrynie prawa miedzynarodowego wskazuje sie niekie-
dy, ze praktyka EOK wskazuje na ewolucyjne wytanianie sie rezimu regionalnego
prawa miedzynarodowego o charakterze zwyczajowym?'. Unormowania europe;j-
skie pomijajg bowiem wymog okreslony w powszechnym prawie miedzynarodo-
wym, zgodnie z ktorym to narodowos¢ (obywatelstwo) stanowi warunek uprzedni
(precondition) dla wykonywania opieki dyplomatycznej i konsularnej. Tradycyjnie
to wlasnie wiez laczgca jednostke z panstwem przedstawicielstwa dyplomatycz-
nego uzasadniata podejmowanie dziatan w jej interesie, ktére w przypadku braku
posiadania obywatelstwa przez jednostke stanowilyby ingerencje w wewnetrzne
sprawy panstwa przyjmujacego. Rezim okreslony w prawie Unii Europejskiej,
zar6wno w ramach regulacji traktatowych, norm prawa pochodnego, jak i réznego
rodzaju instrumentéw miekkich, przyczynia sie do powstania praktyki bedacej
odstepstwem od klasycznych regut opieki konsularnej. W tym kontekscie wyko-
nywanie EOK nie jest zalezne od uzyskania formalnej zgody pafistwa trzeciego,
ale odbywa sie przez przyjecie domniemanego zalozZenia istnienia takiej akcep-
tacji. Podkresli¢ nalezy, ze stanowisko to mozna uzasadniaé brakiem wyraznego
sprzeciwu ze strony panstw trzecich.

Proces ten niewatpliwie opiera sie na szerokim rozumieniu instytucji oby-
watelstwa Unii. W tym kontekscie mozna wysunaé koncepcje substytucyjna,
zgodnie z ktérg wiez taczaca obywatela niereprezentowanego w pafistwie trzecim
z organizacjg miedzynarodows, jakg jest Unia Europejska, stanowi substytut wiezi
tegoz obywatela z panstwem przedstawicielstwa dyplomatycznego. Obywatelstwo
Unii zastepuje w tym przypadku obywatelstwo panstwa udzielajgcego ochrony
konsularnej. Inna koncepcja wyjasniajgca zjawiska odrebnej praktyki miedzyna-
rodowej w odniesieniu do EOK wskazuje na holistyczny wymiar obywatelstwa

Y Por. M. Dawson, Integration though soft law? New governance and the meaning of legality in
the European Union [w:]1 D. Augenstein (red.), ‘Integration through law’ revisited. The making of the
European polity, Farnham 2012, s. 137-156.

20 Tak A.M. Fernandez, Local consular cooperation: Administrating EU internal security abroad,
European Foreign Affairs Review 2009, vol. 14, s. 591-606.

2 Takg teze stawia A. Vermeer-Kiinzli, Where the law becomes irrelevant: Consular assistance and
the European Union, International and Comparative Law Quarterly 2011, vol. 60, s. 965-995.
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Unii. W ramach tej koncepcji obywatelstwo Unii nie zastepuje osobie nierepre-
zentowanej obywatelstwa panstwa przedstawicielstwa dyplomatycznego. Istotng
wiezig, zardbwno w ramach EOK, jak i powszechnego prawa miedzynarodowego,
jest wiez obywatelska laczaca dang osobe z Unig Europejska, niezaleznie od wiezi
obywatelskiej z konkretnym panstwem. W tym kontekscie pahstwo przedstawi-
cielstwa dyplomatycznego zobowigzane jest do sprawowania opieki konsularnej
w odniesieniu do wszystkich obywateli Unii, niezaleznie od ich ,partykularnych”
obywatelstw panstw czlonkowskich.

Innym odstepstwem od klasycznego prawa miedzynarodowego jest uznanie
EOK jako uprawnienia indywidualnego; regulacje traktatowe dotyczace ochrony
dyplomatycznej i konsularnej zamieszczone s w ramach unormowan okreslajacych
prawa wynikajace z instytucji obywatelstwa. Wymiar indywidualny EOK zostat
nastepnie wzmocniony przez umieszczenie analogicznych regulacji w art. 46
KPP, Niewstpliwie zatem w prawie europejskim ochrona konsularna stanowi
uprawnienie jednostki. Z kolei w powszechnym prawie miedzynarodowym pra-
wo do ochrony dyplomatycznej i konsularnej okreslane jest jako prawo pafstwa
sprawujgcego opieke. W tym zakresie regulacje europejskie modyfikujg podmiot
uprawniony do ochrony konsularnej??. Mozliwe jest jednak przyjecie stanowiska
dokonujgcego oceny praktyki EOK w sposéb bardziej wywazony, wskazujacy nie
tyle na zmiane podmiotu uprawnionego, ale na zwiekszenie ochrony intereséw
jednostki przy rownoczesnym ostabieniu pozycji instytucjonalnej wiadz publicz-
nych panstw cztonkowskich Unii.

Takg ,zréwnowazong” interpretacje wspiera¢ moze takze odwotanie sie
postanowien Traktatu o Unii Europejskiej (art. 35), okreslajacych zobowigzanie
misji dyplomatycznych i konsularnych panstw czlonkowskich oraz delegatur Unii
w panstwach trzecich (i na konferencjach miedzynarodowych oraz organizacjach
miedzynarodowych) do takiej wzajemnej wspolpracy, ktéra zapewni poszano-
wanie i wykonywanie stanowisk i dziatafi Unii. Wsp6lpraca moze polega¢ m.in.
na wymianie informacji, dokonywaniu wspdlnych ocen oraz przyczynianiu sie
do ,,(...) wprowadzenia w Zycia prawa obywateli Unii do ochrony na terytorium
panstw trzecich”?.

22 Takg teze stawia M.B. Moraru, Protection of the EU citizens abroad: A legal assessment of
the EU citizen’s right to consular and diplomatic protection, Perspectives on Federalism 2011, nr 3,
s. 67-105.

3 Por. T. Cleopatra, M. Ligia-Valentina, Somze aspects concerning the diplomatic protection offered
by the European Union for the citizens in the present economic situation, Annals of the University of
Oradea 2011, vol. 20, s. 35.
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4. Whnioski koficowe

Europejska ochrona konsularna niewgtpliwie stanowi mechanizm majgcy na
celu ochrone intereséw obywateli Unii Europejskiej. W tym kontekscie wzmacnia
postrzeganie instytucji obywatelstwa jako wiezi taczacej jednostke z pafistwem
(w przypadku Unii Europejskiej z organizacjg miedzynarodows), traktowanymi
jako wspolnota polityczna. W ramach tej koncepcji podkresla sie uprawnienia wy-
nikajgce z obywatelstwa oraz wiezi taczace jednostki miedzy sobg. Obywatelstwo
wyraza nie tyle relacje administracyjng miedzy jednostkg a wtadzami publicznymi
panstwa czlonkowskiego Unii, ale wskazuje na zobowigzania cigzace na krajach
cztonkowskich zwigzane z ochrong uprawniefi indywidualnych wynikajacych
z instytucji obywatelstwa. Obywatelstwo traktowane jest bardziej jako sfera
ksztaltowania tozsamosci jednostki w ramach zasady samostanowienia®.

Niewstpliwie EOK stanowi wyzwanie dla prawodawcy europejskiego ze wzgle-
du na wielojezyczne i wielonarodowosciowe otoczenie instytucjonalne ochrony
konsularnej?. Wyzwanie to, jakkolwiek skomplikowane i obarczone trudno$ciami
w realizacji, warte jest podjecia z przyczyn dwojakiego rodzaju®: po pierwsze,
dla zagwarantowania praw kazdemu obywatelowi Unii, tak by nikt nie zostat
pozostawiony bez ochrony konsularnej; po drugie za$, z przyczyn organizacyjno-
-logistycznych. We wspdlczesnym swiecie ogarnietym kryzysem finansowym rozto-
zenie ciezaru ochrony konsularnej obywateli Unii na wiele panstw czlonkowskich
stanowi postulat optymalizujgcy dziatania wiadz publicznych.

24 Por. D. Bach-Golecka, Jednostka jako centralny punkt odniesienia w europejskin i migdzyna-
rodowym porzqdlu prawnym [w:] M. Wyrzykowski (red.), Prawa stajg si¢ prawem. Status jednostki
a tendencje rozwojowe prawa, Warszawa 2006, s. 60-64.

% Tak E. Schweighofer, An ontological representation of EU consular law [w:] E. Francesconi,
S. Montemagni, P. Rossi, D. Tiscornia (red.), Proceedings of LAOIT 2010. IV Workshop on Legal
Ontologies and Artificial Intelligence Techniques, Florence 2010, s. 85.

26 Tak G. Porzio, Consular assistance and protection: An EU perspective, The Hague Journal of
Diplomacy 2008, 3, s. 93-97.



