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W oczekiwaniu na wykonanie art. 23 TFUE i art. 35 TUE — wcigz niepelne prawo obywateli

Unii Europejskiej do opieki dyplomatycznej i konsularnej

STRESZCZENIE

W 1992 r., wraz z przyjeciem Traktatu z Maastricht, powstala nowa instytucja, jaka jest obywatelstwo
Unii Europejskiej. Traktat wprowadzil jako$ciowa zmiang w sferze pozycji politycznej i prawnej obywateli
panstw cztonkowskich, ktorzy zyskali w tych sferach szereg nowych uprawnien. Jednym z nich jest prawo do
opieki dyplomatycznej i konsularnej. Jego analiza prowadzi do wniosku o duzym rozdzwigku, jaki istnieje po-
miedzy gwarancjami traktatowymi a efektywnym wykonywaniem tego prawa. Panstwa cztonkowskie nie poro-
zumiaty si¢ bowiem z panstwami trzecimi w tym przedmiocie, co jest wymogiem prawa mi¢dzynarodowego.
Takze prawo wtérne umozliwia jedynie cze$ciowe wykonywanie traktatowego prawa do opieki na terytorium
panstw trzecich, poniewaz zostato ono sprowadzone tylko do pomocy konsularnej, i to jeszcze wasko ujete;.
Prawo obywateli Unii Europejskiej znajduje si¢ zatem jeszcze na bardzo wczesnym etapie swojego rozwoju.

Stowa Kkluczowe: obywatelstwo Unii Europejskiej; opieka dyplomatyczna i konsularna; opieka konsularna

WPROWADZENIE

W toku dotychczasowej historii integracji europejskiej wejscie w zycie Traktatu
Z Maastricht bylo wydarzeniem o przetomowym charakterze, wytyczyt on bowiem zupetnie
nowy horyzont wspotpracy panstw cztonkowskich zaréwno w podmiotowym, jak i w organi-
zacyjnym aspekcie funkcjonowania Unii, a takze nadat obywatelom poszczegdlnych panstw
cztonkowskich nowy szczeg6lny przymiot, jakim jest obywatelstwo unijne. Powigzane zosta-
o ono na gruncie traktatowym z catym szeregiem praw, ktore w jeszcze glebszym wymiarze
dokonujg upodmiotowienia jednostek na gruncie prawa unijnego. Stworzony zostal wrecz
nowy wymiar ich prawnego funkcjonowania, ktorego podstawg jest zagwarantowanie im sze-
regu praw podmiotowych, a dzieje si¢ to na wzor tego, co dotychczas byto dla nich zarezer-
wowane na gruncie krajowych systemow konstytucyjnych. Znalazto si¢ wsrodd nich prawo do
opieki dyplomatycznej i konsularne;j. Istotna nowos¢ tej instytucji polega na probie swoistego
zakwestionowania utrwalonej reguly prawa migdzynarodowego, wedtug ktorej prawo repre-
zentacji danej osoby na terytorium panstwa trzeciego moze wykonywac wylacznie panstwo,
Z ktérym zostata ona polaczona wezlem obywatelstwa. Traktat t¢ zasade przeniost na poziom
unijny, czemu jednak towarzyszylto niepelne uwzglednienie realiow prawa miedzynarodowe-
go oraz niejednokrotnie wstrzemigzliwos¢ panstw cztonkowskich, niechetnych tak szerokie-
mu dzieleniu si¢ z Unig Europejska atrybutami swojej suwerennosci. Konstytucyjne — i za-
pewne polityczne — problemy musiaty nastepnie ulec zogniskowaniu w toku czynno$ci pra-
wodawczych, zwigzanych z wykonaniem traktatowego prawa do opieki na terytorium pan-
stwa trzeciego. Ze wzgledu na wspomniane juz i utrwalone regulacje prawa mi¢dzynarodo-
wego oraz — co ma znaczenie — uwarunkowania polityczne omawiane prawo podmiotowe
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znajduje si¢ obecnie na dos¢ wczesnym etapie rozwoju. Wydaje si¢, ze jego ewolucja nie be-
dzie postepowaé W nazbyt szybkim tempie.

Analiza dogmatyczna regulacji oraz obserwacja praktyki stosowania traktatow zdaje
si¢ prowadzi¢ do wniosku o dalece niepelnym wykonaniu odno$nych postanowien prawa
unijnego, a w konsekwencji 0 wciaz jeszcze raczej potowicznym obowigzywaniu prawa do
opieki dyplomatycznej i konsularnej — taka tez jest hipoteza niniejszego opracowania. Prze-
prowadzona analiza obejmuje wlasciwe regulacje prawa pierwotnego oraz wtornego Unii
Europejskiej. Dokonano jej z perspektywy poszczegdlnych podmiotéw zobowigzanych do
zapewnienia ochrony w panstwie trzecim oraz kategorii powinnosci im przypisanych. Wy-
Znaczajg one potencjalne granice zakresu ochrony, jakiej moze oczekiwac obywatel Unii poza
jej terytorium. Rozwazania koncowe obejmuja wnioski oraz zawieraja oceng perspektywy
dalszego rozwoju jednego z najbardziej istotnych aspektow obywatelstwa UE, jakim jest pra-
wo do opieki poza unijnymi granicami.

PODSTAWOWE REGULACJE UNIINEGO PRAWA PIERWOTNEGO
A PRAWO OBYWATELI UE DO OPIEKI DYPLOMATYCZNEJ | KONSULARNEJ

Prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej, przystugujace obywatelom Unii, bar-
dzo gleboko powiazane jest z konstrukcja samego obywatelstwa unijnego’. Co wiccej, jak-
kolwiek ma ono charakter pewnej ustrojowej nowosci, to jednak bardzo silnie wzorowane jest
na tradycyjnej wiezi, jaka wystepuje pomigdzy panstwem pochodzenia 1 jego obywatelemz,
a wrecz stanowi jej substytucj@?’. W tym konteks$cie usamodzielnia ono jednostke¢ nie tylko na
gruncie prawa unijnego, lecz takze wzgledem krajowego porzadku prawnego®. Wykonywanie
prawa do opieki, zagwarantowanego na gruncie traktatowym, nie jest bowiem instytucja wy-
stepujaca samodzielnie, lecz bezposrednio powigzane zostaje z faktem posiadania przez jed-
nostke obywatelstwa unijnego®. W taki tez sposob zostato ono, po raz pierwszy, unormowane
w Traktacie z Maastricht z 1992 r.® Motywy tej umowy miedzynarodowej stwierdzaja, Ze
zostala ona zawarta m.in. po to, aby ,,ustanowi¢ obywatelstwo wspolne dla obywateli swych
krajow”. Nie chodzito tu jedynie o zadeklarowanie istnienia ,,wydrazonej” i tylko deklarato-
ryjnej instytucji obywatelstwa, ale o nadanie mu okreslonych i dos¢ wyraznych prawnie atry-
bucji. Pozwolilty one na zapewnienie jednostce wlasnej, autonomicznej podmiotowosci na
gruncie prawa unijnego i umozliwity korzystanie z praw, ktore zostaty jej przyznane w ra-

! K. Lechowicz, Opieka dyplomatyczna i konsularna jako europejskie prawo obywatelskie, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza” 2013, nr 13, s. 210-211.

2 Zob. szerzej: D. Harasimiuk, Obywatelstwo UE — element tozsamosci narodowej, europejskiej, czy jedynie
dodatkowy status obywateli panstw czlonkowskich, ,,Jus Novum” 2017, nr 3, s. 123-127.

® D. Bach-Golecka, Civis europeus sum: uwagi na temat europejskiej opieki konsularnej, [w:] Wybrane zagad-
nienia wspolczesnego prawa konsularnego (z perspektywy prawa i praktyki miedzynarodowej oraz polskiej), red.
P. Czubik, W. Burek, Krakow 2014, s. 224-225.

* K. Koztowski, European citizenship. Does it grant a new quality in the European Union law system? Back-
ground, functions and thoughts, [w:] International Scientific Conference on Law and Law Studies — Pravni
Rozpravy Law Changeovers 2013 Reviewed Proceedings, Magnanimitas under auspicious Ministry of Justice of
the Czech Republic, Hradec Karlove 2013, s. 43-51.

® P. Czubik, Granice opieki konsularnej w prawie wspélnotowym (wybrane problemy dotyczqce interpretacji
i mozliwosci zastosowania decyzji 95/553), ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 34, s. 95.

® Traktat z Maastricht o Unii Europejskiej, wersja pierwotna (Dz.Urz. UE C 191, 29.07.1992), dalej: TM.
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mach uzyskanej w ten sposéb podmiotowoéci7. Z zatozenia powinno si¢ to odbywac¢ w sposob
niezalezny od prawa krajowego, co dotyczy¢ mialo rowniez omawianego uprawnienia do
opieki za granich. Doszto tym samym do przeniesienia na poziom unijny, w wymiarze insty-
tucjonalnym i prawnomaterialnym, dotychczas tradycyjnie funkcjonujacego obywatelstwa
krajowego. W konsekwencji spowodowato to utworzenie nowej kategorii publicznoprawne;j,
oddziatujacej na zasadach sui generis, jaka stalo si¢ wspolczesnie rozumiane obywatelstwo
UE. Omawiana kategoria jest wielowymiarowa, a samo obywatelstwo unijne moze by¢ rozpa-
trywane w jego indywidualnym, horyzontalnym i wertykalnym aspekcie®. Realizujac idee
i konstrukcje obywatelstwa unijnego, dodano do éwcze$nie obowigzujacej regulacji traktato-
wej art. 8c, wedtug ktérego ,.kazdy obywatel Unii korzysta na terytorium panstwa trzeciego,
gdzie Panstwo Cztonkowskie, ktorego jest obywatelem, nie ma swojego przedstawicielstwa,
Z ochrony dyplomatycznej i konsularnej kazdego z pozostalych Panstw Cztonkowskich na
takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa” (art. 8c zdanie 1 TM). Co wigcej, pan-
stwa cztonkowskie uzgodnily, ze przed 31 grudnia 1993 r. ,,ustanowig mi¢dzy sobg niezbgdne
reguty oraz podejma rokowania migdzynarodowe wymagane do zapewnienia tej ochrony”
(art. 8c zdanie. 2 TM). To drugie postanowienie nie zostato jednak w tym terminie wykonane,
co jest wynikiem powaznych trudnos$ci, przede wszystkim natury politycznej, jakie napotkano
w procesie wdrazania instytucji obywatelstwa unijnego, zar6wno na poziomie panstw czton-
kowskich, jak i w relacjach z panstwami trzecimi'®. Przywotana sfera w ,,znacznym stopniu
dotyka kwestii politycznych i moze wywolywac¢ negatywne konsekwencje w relacjach mig-
dzypar'lstwowych”ll. Niemniej trzon regulacji, jaki przewidywat TM, zostal zachowany 1 za
wyjatkiem przywolania cezury czasowej w tozsamej formie odwzorowany jest w obecnym
brzmieniu Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'?. W rezultacie obowiazujaca regula-
cja w zdaniu pierwszym przewiduje, Ze ,.kazdy obywatel Unii korzysta na terytorium panstwa
trzeciego, gdzie Panstwo Czlonkowskie, ktdrego jest obywatelem, nie ma swojego przedsta-
wicielstwa, z ochrony dyplomatycznej i konsularnej kazdego z pozostatych Panstw Czton-
kowskich na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa. Panstwa Cztonkowskie
przyjmuja niezbg¢dne przepisy 1 podejmuja rokowania migdzynarodowe wymagane do zapew-
nienia tej ochrony” (art. 23 zdanie 1 TFUE).

Istotnym krokiem w sferze regulacji prawa do opieki dyplomatycznej i konsularnej na
poziomie unijnym byto przyjecie Traktatu z Lizbony. Wprowadzit on powazng zmiang mery-
toryczng w postanowieniach Traktatu o Unii Europejskiej 13 ktora nie tylko potwierdzita ob-
owiazek zapewnienia opieki obywatelom UE przebywajacym w panstwie trzecim przez misje
dyplomatyczne i konsularne panstw cztonkowskich, lecz takze natozyla takie zobowigzanie

" K. Koztowski, Gwarancja prawa do opieki dyplomatycznej i konsularnej jako element instytucji obywatelstwa
Unii Europejskiej, [w:] Dookota Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Preisnerowi,
red. R. Balicki, M. Jablonski, Wroctaw 2018, s. 269-270.

8 p. Czubik, Granice opieki konsularnej..., s. 98.

° D. Bach-Golecka, op. cit., s. 218.

19 Ze wskazaniem na powody ,,natury politycznej”. Zob. I. Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel
Unii, Warszawa 2010, s. 146-147, 149, 152-154.

' M. de Bazelaire de Ruppierre, K. Fraczak, Ochrona konsularna niereprezentowanych obywateli Unii Europej-
skiej w panstwach trzecich (art. 23 TFUE), ,,Przeglad Legislacyjny” 2016, nr 2, s. 31.

12 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE C 326, 26.10.2012), dalej:
TFUE.

3 Traktat 0 Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE C 326, 26.10.2012), dalej: TUE.
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na delegatury UE ustanowione w panstwach trzecich (art. 35 zdanie 1 TUE). W rezultacie
kazdy obywatel unijny, ktory przebywa poza granicami UE, moze korzysta¢ z prawa repre-
zentacji jego interesOw na terytorium panstwa trzeciego, §wiadczonego nie tylko przez swoja
macierzysta stuzbe dyplomatyczna, ale rowniez — w przypadku jej braku — przez organy dy-
plomatyczne i konsularne ktoregos$ z innych panstw cztonkowskich UE, a takze — co stanowi
o0 silnym upodmiotowieniu samej UE na arenie migdzynarodowej — przez jej przedstawiciel-
stwo dyplomatyczne.

Traktaty nie sg jedyng plaszczyzng regulacji analizowanego zagadnienia na gruncie
prawa pierwotnego. Koniecznos¢ zapewnienia opieki dyplomatycznej i konsularnej zostata
bowiem przewidziana w art. 46 Karty Praw Podstawowych UE. Lokuje ona je w rozdzia-
le V, ktory poswigcony jest prawom obywatelskim, a zawarta w nim redakcja przepisu powta-
rza postanowienia traktowe. Istotne jest przy tym, ze mamy do czynienia z prawem przypisa-
nym do instytucji obywatelstwa oraz zestawionym z innymi mechanizmami o charakterze
politycznym, np. z prawem kandydowania w wyborach do PE (art. 39 KPP) lub prawem pety-
cji (art. 44 KPP). Akcent ten wybrzmiewa réwniez w sferze niedyskryminacyjnego realizo-
wania omawianego uprawnienia. Jakkolwiek bowiem poziom ochrony za granicg bedzie si¢
r6znit pomigdzy poszczegdlnymi panstwami czlonkowskimi, to jednak przy ich wykonywa-
niu zobowigzane sa one do traktowania innych obywateli Unii na rowni z obywatelami swo-
jego kraju™®. Mozliwos¢ zadania opieki w panstwie trzecim stata si¢ na gruncie unijnym pra-
wem podmiotowym (tj. prawem jednostki) w miejsce dotychczasowego modelu wynikajace-
go z prawa mie¢dzynarodowego, gdzie byto to jedynie ,,prawo paﬁstwa”le. To wszystko sygna-
lizuje szeroki kontekst interpretacyjny, sytuujacy odnosne prawo w sferze publicznej, w tym
na plaszczyznie praw politycznych, a wiec takich, ktore do tej pory wynikaly z instytucji
obywatelstwa narodowego, a obecnie — na skutek pogtebiajacych si¢ procesow integracyjnych
— zyskuja autonomiczne pole regulacji na poziomie prawa unijnego.

PROBLEMATYKA NIEPELNEGO WYKONANIA ART. 23 TFUE I ART. 35 TUE

Odczytanie pelnego zakresu prawa obywateli Unii Europejskiej do opieki konsularnej
1 dyplomatycznej jest zadaniem ztozonym. Pierwsza trudno$¢ pojawia si¢ juz na gruncie
wskazania kategorii podmiotéw zobowigzanych do jego realizacji. Rekonstrukcja adresatow
obowigzku wymaga siegniecia do postanowien znajdujacych si¢ w obu traktatach, tj. w art. 23
TFUE oraz art. 35 TUE. Co do zasady zawieraja one tozsamg tre$¢, niemniej art. 35 TUE
nakazuje, aby wykonywanie omawianego prawa podmiotowego bylo w panstwach trzecich
wspomagane rowniez przez misje dyplomatyczne samej Unii. Wykracza wigc poza dotych-
czas przyjmowang jurysdykcj¢ panstw UE, czy to panstwa macierzystego dla uprawnionego,
czy tez — subsydiarne — innego panstwa cztonkowskiego.

Ze wskazaniem traktatowych adresatow obowigzku zwigzane jest szersze zagadnienie.
Dotyczy ono zakresu samej opieki, jakiej moze si¢ spodziewa¢ obywatel UE przebywajacy
poza terytorium unijnym. Takie zr6znicowanie odnosi si¢ do kategorii organow, ktére zobo-

1 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, wersja pierwotna (Dz.Urz. UE C 191, 29.07.1992), dalej: KPP.
1% p_Czubik, Granice opieki konsularnej ..., s. 103.
18D, Bach-Golecka, op. cit., s. 225.
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wigzane sg na mocy prawa krajowego i prawa unijnego do zagwarantowania opieki dyploma-
tycznej, jak rowniez — co stanowi dodatkowg trudnos¢ — determinowane jest przez niepeine
wykonanie, jak dotad, obu delegacji zawartych w art. 23 TFUE. Dla zachowania przejrzysto-
$ci niniejszych rozwazan nalezy przeanalizowac tre$¢ traktatowego prawa do opieki dyploma-
tycznej i konsularnej w takim zakresie, jakie ma by¢ wyswiadczone kolejno przez panstwo
pochodzenia obywatela UE, inne panstwo cztonkowskie oraz organy zagraniczne samej Unii.

1. Prawo do opieki ze strony panstwa pochodzenia

Prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej za granica najpeiniej zwigzane jest
z instytucja obywatelstwa krajowego. Poszczegdlne panstwa, na gruncie uznanych regut pra-
wa migdzynarodowego, wyposazone sa bowiem w prawo do reprezentowania interesow swo-
ich obywateli wobec panstw trzecich'’. Bezposrednio wynika to z wiezi obywatelskiej, usta-
nawiajacej legitymacje dla panstwa pochodzenia do roztoczenia opieki nad osoba, ktdra obje-
ta jest tym szczegdlnym publicznoprawnym przyporzadkowaniem jednostki do danego pan-
stwa (ekskluzywna relacja panstwo — Obywatel)lg. Nie powinno zatem dziwi¢, ze odnosne
prawo obywatela UE zostato okreslone w traktatach jako mechanizm dziatajacy jedynie sub-
sydiarnie®, a nie jako autonomiczne wzgledem krajowego porzadku prawnego prawo pod-
miotowe®®. W pierwszej kolejnosci obywatel UE korzystaé bedzie z opieki zagwarantowanej
przez rodzima placowke dyplomatyczng lub konsularng. To réwniez do sfery prawa krajowe-
g0, ograniczonego regulacjami prawa miedzynarodowego, naleze¢ bedzie okreslenie zakresu
i formy realizacji omawianego prawa®. W tym tez wzgledzie pozycja prawna poszczegélnych
obywateli UE w panstwach trzecich zapewne nie be¢dzie nigdy zuniwersalizowana i zaleze¢
bedzie od tego, co jest im zagwarantowane na gruncie krajowego porzadku prawnego i co
jednoczesnie wynika z prawa miqdzynarodowegozz. Istotne znaczenie ma w tej sferze fakt, ze
przewidziane przez unijne regulacje prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej zostato
zaprojektowane jako instytucja oddziatujaca subsydiarnie wzgledem podstawowej powinno-
$ci, jaka spoczywa na panstwie pochodzenia obywatela. Rowniez z tego powodu przepisy
traktatowe, odczytywane w ich literalnym brzmieniu, nie mogg by¢ rozumiane jako wprowa-
dzajace jednolity standard ochrony na terytorium panstwa trzeciego w przypadku, gdy zgod-
nie z prawem krajowym i miedzynarodowym podmiot objety jest opiekg zagranicznych orga-
ndéw panstwa swojego pochodzenia23. Scisle jezykowe podejscie do interpretacii tresci trakta-
tow nie nakazuje ujednolicenia standardu ochronnego, jaki maja zagwarantowa¢ placowki
zagraniczne panstw cztonkowskich swoim obywatelom, a jedynie przewiduje mozliwos¢ sub-
sydiarnego skorzystania z reprezentacji innego panstwa unijnego w przypadku, gdy panstwo

7P, Czubik, Propozycja zmian w zakresie europejskiej opieki konsularnej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2008,
nr1,s.55-56.

¥ M. de Bazelaire de Ruppierre, K. Fraczak, op. cit., s. 29-30.

¥p. czubik, Granice opieki konsularnej..., s. 95.

%M. de Bazelaire de Ruppierre, K. Fraczak, op. cit., s. 35-37.

2! Szerzej: K. Koztowski, Prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej — przyczynek do rozwazar w $wietle
standardu miedzynarodowego, ,,Polski Rocznik Praw Czlowieka i Prawa Humanitarnego” 2018, t. 9, DOI:
https://doi.org/10.31648/prpc.3763, s. 153.

22 |, Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, op. cit., s. 147-148.

2 p. Czubik, Granice opieki konsularnej ..., s. 104-105.
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pochodzenia nie posiada w kraju trzecim placowki swojej stuzby zagranicznej24. Jurysdykcja
organu dyplomatycznego innego panstwa Unii lub unijnej placowki przedstawicielskiej zak-
tualizuje si¢ zatem wytacznie w przypadku, gdy panstwo pochodzenia obywatela UE nie be-
dzie miato w tym kraju swojego nalezycie umocowanego reprezentanta.

Przy tej sposobnosci nalezy zwrdci¢ uwage na mozliwo$¢ dynamicznej metody wy-
ktadni postanowien traktatowych. Prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej jest katego-
rig szczegdlng, najczgsciej zwigzang z zapewnieniem ochrony najbardziej newralgicznych
praw podmiotowych. Konieczno$¢ interwencji po stronie stuzb zagranicznych najczescie]
odnosi si¢ do sytuacji pozbawienia jednostki wolno$ci oraz zapewnienia przestrzegania zaka-
zu nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania lub karania, poza tym moze dotyczy¢ szeroko
pojetych spraw stanu (np. uprowadzenia za granicg) lub kwestii ustalenia rodzicielstwa. Po-
moc dyplomatyczna i konsularna powinna by¢ zatem udzielona ,,w sytuacji o nadzwyczajnym
i szczegolnym charakterze (denial of justice)”?. Wrazliwo$¢, a zarazem niezbedno$é ochrony
tych najbardziej podstawowych praw domaga si¢, przy uznaniu uniwersalizacji systemu
ochrony praw cztowieka, aby byly one chronione w sposob efektywny. Z punktu widzenia
art. 2 TUE nalezatoby przyjac, ze subsydiarno$¢ mechanizmu przewidzianego w art. 23 TFUE
ograniczona jest przez kryterium efektywno$ci ochrony praw podstawowych. Jak przy tym
wskazuje si¢ w literaturze, ,,w ramach opieki dyplomatycznej panstwo chroni wtasnych oby-
wateli, a w przypadku praw cztowieka zrezygnowano z jakiejkolwiek wi¢zi migdzy panstwem
a jednostka”?®. Wydaje sie wiec, ze w sytuacji, gdy pafhstwo pochodzenia obywatela UE fi-
zycznie posiada placoéwke zagraniczng na terytorium panstwa trzeciego, ale z jakiego$ powo-
du nie moze sprawowac efektywnej opieki nad swoim obywatelem, to w takich okoliczno-
$ciach — nawet wbrew literalnemu brzmieniu traktatu — powinna zosta¢ uruchomiona jurys-
dykcja stuzb dyplomatycznych lub konsularnych innego kraju unijnego. Dla opisania takich
okoliczno$ci literatura przedmiotu postuguje si¢ kategoria ,,niedostgpnosci” placowki zagra-
nicznej pochodzenia obywatela w panstwie trzecim, nie analizujac juz jednak dalej tego pro-
blemu ani jego zakresu?’. Z kolei przy okazji oméwienia projektu dyrektywy wykonujace;
normg¢ traktatowa postuzono si¢ pojeciem ,,rzeczywistej ochrony”, nie wskazujac, jakie sytua-
cje obejmuije ta kategoria®®.

Pozostawiajac na uboczu rozwazan zasygnalizowane problemy terminologiczne z tym
zwigzane, trudno byloby zaakceptowac okolicznosci, w ktérych obywatel UE bedzie pozba-
wiony ochrony praw podstawowych, zagwarantowanych przeciez przez traktaty (art. 2 TUE),
tylko dlatego, ze panstwo jego pochodzenia posiada w panstwie trzecim swojego umocowa-
nego przedstawiciela i z jakich§ powodow — bez wzgledu na ich charakter — nie moze jednost-
ce zaoferowa¢ nalezytego poziomu ich przestrzegania. Istotna jest w takich przypadkach, na
marginesie rozwazan, zalezno$¢ pomiedzy sprawowaniem przez panstwo opieki dyploma-
tycznej lub konsularnej a zachowaniem doktryny tzw. czystych rak®®. Bezwzglednie obywatel

2 K. Koztowski, Gwarancja prawa do opieki dyplomatycznej..., s. 274.

% |dem, Prawo do opieki dyplomatycznej i konsularne;..., s. 154.

% M. Muszynski, Opieka dyplomatyczna i konsularna w prawie wspélnotowym,  Kwartalnik Prawa Publiczne-
g0” 2002, nr 2-3, s. 147.

" K. Lechowicz, op. cit., s. 211.

% D. Bach-Golecka, op. cit., s. 220.

2 1. Gawlowicz, Miedzynarodowe prawo dyplomatyczne — wybrane zagadnienia, Warszawa 2011, s. 218-225.
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nie powinien by¢ zdawany na ,,laske lub nietaske” panstwa swojego pochodzeniago. Kwestia
ta oczywiscie moze by¢ z punktu widzenia relacji wewnatrzunijnych niezwykle drazliwa,
rodzi bowiem de facto spor o rzeczywisty zakres jurysdykcji kazdego panstwa cztonkowskie-
go nad jego obywatelami. Z innej jednak strony formalna kontrowersja co do sposobu wyko-
nywania prawa reprezentacji nie powinna, rOwniez na gruncie przywotanego juz art. 2 TUE,
doprowadzi¢ do obnizenia standardow ochronnych przystugujacych obywatelom UE w tym
waskim zakresie, jaki zwigzany jest z zagwarantowaniem podstawowych praw podmioto-
wych. Wydaje sig, ze ten trudny do rozwigzania problem interpretacyjny, przede wszystkim
negujacy literalne brzmienie traktatow, powinien by¢ de lege ferenda wziety pod uwage przy
okazji kolejnej ich rewizji, przy jednoczesnej $wiadomosci wysoce kolizyjnego, a przez to
politycznie kontrowersyjnego charakteru omawianego zagadnienia.

2. Prawo do opieki ze strony innego panstwa czlonkowskiego UE

Analiza stosowania art. 23 TFUE i art. 35 TUE nie moze abstrahowa¢ od prawnego
charakteru traktatow. Z punktu widzenia prawa migdzynarodowego, w tym Konwencji wie-
denskiej o prawie traktatow>", sa one jedynie umowami migdzynarodowymi, a zawarte w nich
prawa i obowiazki moga by¢ adresowane wylacznie do poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich oraz uczestnikéw obrotu prawnego znajdujacych sie na ich terytorium. Panstwa trzecie,
niebg¢dgce stronami traktatow, nie sg — CO 0Czywiste — zwigzane ich postanowieniami (art. 34
KWPT)32. W konsekwencji to, ze traktaty zastrzegaja dla obywateli unijnych subsydiarne
prawo do reprezentacji na terytorium panstw trzecich, moze by¢ zroédlem roszczenia, w tym
0 charakterze odszkodowawczym. Realizowane jest ono wewnatrz samej UE 1 w stosunku do
ktérego$ z unijnych paﬁstw33. Nie wywoluje jednak skutku zewnetrznego, a wigc umiejsco-
wionego poza unijnym terytorium, gdzie zadne roszczenie o niewykonanie obowigzku trakta-
towego nie moze by¢ skutecznie dochodzone®. Panstwa cztonkowskie, co prawda, posiadaja
kompetencj¢ (ius contrahendi) do ustanowienia (zastgpczej) formy wykonywania opieki dy-
plomatycznej, lecz tak uksztaltowane porozumienie, przede wszystkim na gruncie prawa mig-
dzynarodowego, nie wywotuje jeszcze tego skutku, ze panstwo trzecie zobowigzane bedzie
uznawa¢ tak zakreslona (subsydiarng) formule reprezentacji®>. Dorobek obu konwencji wie-
denskich® jest w tej sferze jednoznaczny i przydaje prawo do realizacji pieczy dyplomatycz-
nej 1 konsularnej wytacznie panstwu ,,efektywnego wykonywania 0bywatelstwa”37. W pan-
stwie trzecim opieka dyplomatyczna bedzie zatem realizowana przez panstwo pochodzenia
tylko na podstawie tej legitymacji, ze dany podopieczny jest obywatelem panstwa wychodza-

30 p. Czubik, Granice opieki konsularnej..., s. 104-105.

3 Konwencja wiedefiska o prawie traktatow sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz.U. 1990, nr 74,
poz. 439), dalej: KWPT.

¥ K. Koztowski, Prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej..., s. 157-158.

% K. Lechowicz, op. cit., s. 212; M. Muszynski, op. cit., s. 156—158.

% 1. Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, op. cit., s. 149.

% p. Czubik, Propozycja zmian..., s. 55.

% Oprocz KWPT mowa tu takze o Konwencji wiedenskiej o stosunkach konsularnych sporzadzonej w Wiedniu
dnia 24 kwietnia 1963 r. (Dz.U. 1982, nr 13, poz. 98).

¥ 1. Gawtowicz, op. cit., 5. 226-231.
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cego z inicjatywg udzielenia mu ochrony38. Osobnym zagadnieniem jest to, czy dane panstwo
cztonkowskie, z okreslonych przyczyn politycznych i spotecznych, bedzie rzeczywiscie zain-
teresowane udzieleniem ochrony nieswojemu obywatelowi, a nie bedzie jedynie jej markowa-
10%. Réwniez zakres mozliwych czynnosci dyplomatycznych i konsularnych uzalezniony jest
nie tylko od regulacji prawa krajowego, co juz samo w sobie rodzi istotne dysproporcje
w okre$leniu zakresu ochrony poszczegdlnych obywateli UE®, lecz takze w szerszym zakre-
sie determinowany be¢dzie przez prawo migdzynarodowe oraz — CO nie mniej wazne — wole
wspolpracy ze strony panstwa przyjmuj qcego41 .

Zapewnienie dopuszczalno$ci reprezentowania obywatela UE przez panstwo czion-
kowskie, ktorego nie jest on (narodowym) obywatelem, uzaleznione jest — na gruncie prawa
migdzynarodowego — od zawarcia stosownej umowy migdzynarodowej lub indywidualnego
przyznania takiej kompetencji, co zazwyczaj odbywa si¢ ad casum. Musi zatem nastapi¢ wy-
razne prawne uznanie przez panstwo trzecie legitymacji innego panstwa czionkowskiego UE
do reprezentowania obcego sobie obywatela, a wigc do dopelnienia reprezentacji non-
-nationals*’. Prawodawca unijny, konstruujac postanowienia traktatow, byl §wiadomy przy-
wotanych uwarunkowan i natozyt w tej sferze na wszystkie panstwa cztonkowskie obowigzek
podjecia dwodch kategorii dziatan, tj. zawarcia z panstwami trzecimi odpowiednich umoéw
miedzynarodowych oraz — za posrednictwem organow unijnych — przyjecia stosownej dyrek-
tywy koordynacyjnej. Pewna ambicja traktatowa zostata jednak zestawiona z uwarunkowa-
niami przede wszystkim natury politycznej i spolecznej®. Prawo do reprezentacji swoich
obywateli przez panstwo pochodzenia jest bardzo silnie uwarunkowane kwestiami suweren-
nosci 1 tozsamosci panstwowej, jak rowniez powigzane bywa z biezagcym wykonywaniem
polityki migdzynarodowej przez poszczegolne kraje. Okolicznosci te, jak si¢ wydaje, spowo-
dowaty, ze prawo obywateli UE okre§lone w art. 23 TFUE 1 art. 35 TUE ma nadal jeszcze
charakter in statu nascendi. Stan za$ taki, w wymiarze prawnym, podyktowany jest jedynie
czeSciowym wykonaniem, zardwno przez poszczegllne panstwa cztonkowskie, jak 1 same
organy unijne, zobowigzan natozonych w traktatach na obie te kategorie podmiotow.

Przede wszystkim traktaty naktadaja okreslony zakres obowigzkéw na poszczegolne
panstwa cztonkowskie. Zgodnie z art. 23 zdanie 2 TFUE zostaty one zobowigzane do ,,przy-
jecia niezbednych przepisow 1 podjecia rokowan migdzynarodowych wymaganych do zapew-
nienia tej ochrony”. Przywotany przepis nakazuje, aby panstwa unijne przeprowadzily sto-
sowne negocjacje z panstwami trzecimi. Celem tych rokowan powinno by¢ zawarcie umow
miedzynarodowych, ktore pozwola na realizacj¢ unijnego prawa do opieki dyplomatycznej
i konsularnej*. Jest to oczywiscie zadanie niezwykle ambitne i z uwagi na to, ze ma charakter
wieloaspektowy, bedzie mozliwe do wykonania dopiero w dalszym horyzoncie czasowym.
Prawodawca unijny zdawat sobie sprawe z takiej zaleznosci. Dlatego tez, jako pewne narze-

% K. Lechowicz, op. cit., s. 210.

¥ K. Koztowski, Gwarancja prawa do opieki dyplomatycznej..., s. 273.

0P Czubik, Propozycja zmian..., s. 57.

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

*2 Tak: P. Czubik, Propozycja zmian..., s. 55; idem, Granice opieki konsularnej..., s. 107; M. Muszynski, op. cit.,
s. 150.

“p. Czubik, Propozycja zmian..., s. 58.

“ M. de Bazelaire de Ruppierre, K. Fraczak, op. cit., s. 41.
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dzia zastepcze, funkcjonowaty w obrocie prawnym dwie decyzje Rady — jedna dotyczaca
ochrony obywateli przez unijne placowki dyplomatyczne45 oraz druga zwigzana z tymczaso-
wym dokumentem podrozy™®. Akty te sprowadzaty odnosne uprawnienie traktatowe jedynie
do wybranych czynnosci z zakresu jurysdykcji konsularnej, jak réwniez — tylko w szczatko-
wym wymiarze — okreslaty reguty wspolpracy panstw cztonkowskich w tej dziedzinie®’. Ich
przyjecie nie mogto zastagpi¢ wysitku negocjacyjnego po stronie poszczegolnych panstw unij-
nych, efektywno$¢ omawianego prawa jest bowiem $cisle powigzana z mozliwie jednolitym
dziataniem wszystkich panstw czlonkowskich oraz z wolg wigkszo$ci panstw trzecich,
przedmiotem ktorej bedzie aprobata dla wprowadzenia nowego modelu reprezentacji dyplo-
matycznej 1 konsularnej. Jakikolwiek wysitek koordynacyjny realizowany wewnatrz samej
UE, w tym prawodawczy, nie przyniesie nalezytego skutku, jezeli panstwa cztonkowskie nie
dopehnia tak uksztattowanego zobowiazania*®. Wprawdzie prawo miedzynarodowe dopuszcza
zapewnienie ochrony na terytorium panstwa trzeciego przez panstwo inne niz kraj pochodze-
nia, ale moze to mie¢ miejsce tylko pod warunkiem, ze panstwo trzecie nie sprzeciwi si¢ ta-
kiej formie opieki, a wiec dziataniu na zasadzie in favorem tertii*°. Rozwiazaniem problemu
byloby uzyskanie przez poszczeg6élne panstwa czlonkowskie zapewnienia o braku sprzeciwu
wobec reprezentacji obywateli UE w krajach trzecich. Pomijajac praktyczne trudnosci moga-
ce wynikna¢ po stronie tych ostatnich panstw, w takich okoliczno$ciach dziatajacych przeciez
pro futuro, nalezy zwrdci¢ uwage, ze nadal wystepowalby stan istotnej niepewnosci prawnej,
czy w konkretnym przypadku brak sprzeciwu nie zostanie cofniety lub w jakiej§ mierze ogra-
niczony. Umowa miedzynarodowa takie ryzyko zdaje si¢, przynajmniej] w wymiarze praw-
nym, skutecznie eliminowa¢ lub co najmniej ogranicza¢®. Dziatania o charakterze porzadku-
jacym, o czym bedzie dalej mowa, maja jakikolwiek sens, o ile wykonanie art. 23 TFUE i art.
35 TUE, zgodnie z rygorami prawa mi¢dzynarodowego, zostanie usankcjonowane na gruncie
bilateralnych oraz prawnie unormowanych relacji pomi¢dzy panstwami cztonkowskimi i kra-
jami trzecimi.

Traktat z Lizbony umocowat Radg, dziatajaca w trybie konsultacji z Parlamentem Eu-
ropejskim, do przyjecia ,,dyrektywy ustanawiajacej srodki w zakresie koordynacji i wspoipra-
cy niezbedne dla utatwienia [...] ochrony” (art. 23 zdanie 3 TFUE). W wykonaniu tej dyspo-
zycji zostala przyjeta wyspecjalizowana dyrektywa Rady>". Stanowi ona pewien krok naprzod
w sferze umozliwienia obywatelom UE korzystania z prawa do opieki dyplomatycznej 1 kon-
sularnej, niemniej jej regulacje nie przekonuja o pelnym wykonaniu dyspozycji traktowej. Nie
jest celem niniejszego opracowania doktadne omowienie samej dyrektywy, ale mozna wska-

* Uchylona juz obecnie decyzja przedstawicieli rzadow panstw cztonkowskich spotykajacych si¢ w ramach
Rady (95/553/WE) z dnia 19 grudnia 1995 r. dotyczaca ochrony obywateli Unii Europejskiej przez przedstawi-
cielstwa dyplomatyczne i konsularne.

® obowiazujaca nadal decyzja przedstawicieli rzadow panstw czlonkowskich zebranych w ramach Rady
(96/409/WPZiB) z dnia 25 czerwca 1996 r. w sprawie ustanowienia tymczasowego dokumentu podrozy.

*"'P. Czubik, Propozycja zmian..., s. 53.

*® K. Koztowski, Gwarancja prawa do opieki dyplomatycznej..., s. 272.

9 p. Czubik, Granice opieki konsularnej..., s. 108-109; idem, Propozycja zmian..., S. 59—60.

% Tak: idem, Propozycja zmian..., s. 59-60; idem, Granice opieki konsularnej..., s. 108-109; D. Bach-Golecka,
op. cit., s. 218.

*! Dyrektywa Rady (UE) 2015/637 z dnia 20 kwietnia 2015 r. w sprawie $rodkoéw koordynacji i wspotpracy
majacych utatwi¢ ochron¢ konsularna niereprezentowanych obywateli Unii w panstwach trzecich oraz uchylaja-
ca decyzj¢ 95/553/WE (Dz.Urz. UE L 106, 24.04.2015), dalej: dyrektywa.
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zaé, ze o waskim zakresie przedmiotowym tej regulacji przesadza juz sam jej tytut. Odnosi si¢
ona jedynie do ,,koordynacji i wspotpracy majacych utatwi¢ ochrone konsularng”, ale juz nie
do czynnosci o charakterze dyplomatycznym, co z uwagi na konstrukcje traktatowa mogloby
zostaé w prawie wtornym Unii okreslone®®. Powoduje to, ze kwestie zwiazane z ochrong dy-
plomatyczng sa wylaczone spod jej zakresu, co uchybia standardowi ochronnemu wynikaja-
cemu z traktatow™. Rowniez zawarto$é regulacji potwierdza taki stan rzeczy. Dyrektywa de-
finiuje bowiem pojecie ,,ochrony konsularnej ze strony panstwa cztonkowskiego obywatel-
stwa” (art. 3 dyrektywy), gwarantuje ,,dostep do ochrony konsularnej” (art. 7 dyrektywy),
a takze wymienia przyktadowe rodzaje pomocy, opatrujac je wskazaniem, ze maja one cha-
rakter ,,ochrony konsularnej” (art. 9 dyrektywy). Przyjecie przez Rade tego $rodka koordyna-
cji dziatan panstw cztonkowskich zastluguje na aprobate. Z punktu widzenia pelnego wykona-
nia art. 23 TFUE jest to jednak dziatanie nadal dalece niewystarczajace. Przede wszystkim ze
wzgledu na oméwiony waski zakres przedmiotowy dyrektywy, odnoszacy si¢ wytacznie do
opieki konsularnej, co nie wyczerpuje jeszcze dyspozycji traktatowej, przywotujacej tez kwe-
stie ochrony dyplomatycznej>*. Ponadto istotny jest fakt, ze wewnatrzunijny i koordynacyjny
charakter samej dyrektywy nie zastepuje wykonania przez panstwa cztonkowskie obowigzku
natozonego przez art. 23 zdanie 2 TFUE. Mozliwos¢ realizacji unijnego prawa obywatelskie-
go, przewidzianego przez ten przepis, wcigz jest uzalezniona od solidarnego wywigzania si¢
Z tej powinnosci przez wszystkie panstwa narodowe, i to w mozliwie szerokim zakresie (mo-
tyw 6 oraz art. 1 ust. 2 dyrektywy)>.

3. Prawo do opieki ze strony delegatur UE ustanowionych w panstwach trzecich

Przewidziana przez traktaty konieczno$¢ zapewnienia ochrony praw obywateli UE na
terytorium panstw trzecich po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony zostala jeszcze bardziej
wzmocniona. Obecnie rowniez delegatury zagraniczne UE maja si¢ ,,przyczyniaé [...] do
wprowadzania w zycie prawa obywateli Unii do ochrony na terytorium panstw trzecich”
(art. 35 TUE). Wspotpraca i opieka §wiadczone przez takie agendy zostaly okreslone tez jako
czynnosci subsydiarne wzgledem uniwersalnego prawa reprezentacji przystugujacego pan-
stwu pochodzenia obywatela UE. Co istotne, traktaty nie przewidujg reguty kolizyjnej, wska-
zujacej na pierwszenstwo w zaangazowaniu ktorego$ z organdow dyplomatycznych w przy-
padku, gdy dane panstwo trzecie bedzie siedzibg placowki zagranicznej innego panstwa
cztonkowskiego oraz réwnolegle przedstawicielstwa unijnego. Tego zagadnienia nie reguluje
takze prawo wtorne. Ponadto nie jest do konca jasne, czy traktatowo okreslony obowigzek
,»przyczyniania si¢” do ochrony obywateli UE jest rownowazny ze zobowigzaniem do realiza-
cji pelnej ochrony ich interesow®. Zaznaczyé dodatkowo nalezy, ze mozliwoéé podejmowa-
nia czynnos$ci zwigzanych z wykonywaniem prawa reprezentacji przez organy UE uzaleznio-
na bedzie od istnienia umowy zawartej pomiedzy UE a przyjmujagcym panstwem trzecim lub
od uznania przez to panstwo tak zagwarantowanego prawa ad casum lub ad personam.

%2 Tak: D. Bach-Golecka, op. cit., s. 218-219; I. Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, op. cit., s. 149-150.
3 p. Czubik, Granice opieki konsularnej ..., s. 97-98.

* K. Lechowicz, op. cit., s. 211.

% p. Czubik, Propozycja zmian..., s. 55-56.

% M. de Bazelaire de Ruppierre, K. Fraczak, op. cit., s. 33-34.
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| w tym przypadku znajdujg zastosowanie ogoélne reguty prawa mi¢dzynarodowego, przez co
ci¢zar staran 0 uzyskanie legitymacji do realizacji prawa do opieki dyplomatycznej spoczywa
na organach unijnych lub panstwach cztonkowskich®’. Tym samym obywatelstwo narodowe
nadal pozostaje instytucja warunkujaca (precondition) mozliwo$¢ wykonywania opieki poza
granicami kraju pochodzenia®.

Unijne przedstawicielstwa dyplomatyczne w panstwach trzecich stanowia, obok ad-
ministracji centralnej, cz¢$¢ sktadowa Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych. Reguty jej
dziatania okresla odpowiednia decyzja Rady®®. Stuzba ta stanowi autonomiczny podmiot ad-
ministracyjny Unii, odrebny od pozostatych gtownych organdéw unijnych, zdolny do wyko-
nywania zadan z zakresu ,,zapewnienia spojnosci réznych dziedzin dziatan zewnetrznych Unii
oraz spojnosci tych dziedzin z innymi politykami Unii” (art. 3 ust. 1 ESDzZ). Warto wskazac,
Ze przepisy statutowe dotyczace jej funkcjonowania wprawdzie przewidujg okre$long katego-
ri¢ zadan dla statych reprezentacji UE, niemniej czynig to w bardzo waskim wymiarze i jed-
noczes$nie ustanawiaja te agendy podmiotami tylko pomocniczymi wzgledem przedstawi-
cielstw dyplomatycznych panstw czlonkowskich. Regulacje wskazuja, ze dziatania moga by¢
podejmowane przez zagraniczng delegature UE na terytorium panstwa trzeciego na wniosek
poszczeg6lnych panstw cztonkowskich, co odbywa si¢ na zasadzie jedynie ,,wspierania”, ale
juz nie ,,zastepowania” tych panstw w ,,ich stosunkach dyplomatycznych i wypeknianiu [tego]
zadania”, a aktywno$¢ taka nie moze ,,angazowa¢ w tym celu zadnych dodatkowych zaso-
bow” po stronie UE (art. 5 ust. 10 ESDzZ). Konstrukcja ta jest oczywiscie wynikiem dosto-
sowania regulacji prawa unijnego do wymogoéw prawa miedzynarodowego, rowniez w zakre-
sie — jak do tej pory — wylacznego prawa panstw pochodzenia do reprezentowania swoich
obywateli. Nie bez powodu zatem decyzja ws. ESDzZ przewiduje jedynie funkcje pomocni-
cze 1 koordynacyjne dla placowek unijnych wzgledem wtasciwych dziatan podejmowanych
przez state przedstawicielstwa panstw cztonkowskich. Tego typu ,,migkkie dziatania” w zad-
nej mierze nie przesadzaja o kompetencjach wladczych delegatur UE, co zostalo dookreslone
we wspomnianej juz dyrektywie. Odwotuje si¢ ona do kategorii ,,wspotpracy i koordynacji”
I modeluje jurysdykcje unijnych przedstawicielstw w kierunku zapewnienia ,,wsparcia logi-
stycznego” oraz podmiotow utatwiajacych ,,wymiang¢ informacji” (art. 11 dyrektywy). Juz
tylko ta krotka charakterystyka §wiadczy, ze prawo obywateli UE do opieki dyplomatycznej
i konsularnej §wiadczonej przez placowki zagraniczne Unii — okreslone w art. 35 TUE — znaj-
duje si¢ na do$¢ wczesnym etapie rozwoju.

PODSUMOWANIE

Przewidziane przez traktaty prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej stanowi
jeden z elementow obywatelstwa unijnego. Ma ono wydzwiek publicznoprawny, ale takze
polityczny. Prawo reprezentacji obywateli w panstwie trzecim byto do tej pory zastrzezone
Wylacznie dla panstwa ich pochodzenia. Byta to tez utrwalona zasada prawa migdzynaro-

*" |bidem, s. 34.

%8 D. Bach-Golecka, op. cit., s. 224.

% Decyzja Rady (2010/427/UE) z dnia 26 lipca 2010 r. okre$lajaca organizacje i zasady funkcjonowania Euro-
pejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (Dz.Urz. UE L 201, 3.08.2010), dalej: ESDzZ.
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dowego. Traktaty bardzo gleboko zaingerowaty nie tylko w dotychczas stosowang pomig-
dzy poszczegédlnymi panstwami regute, ale rowniez — de facto i de iure — wyniosty sama
Unig na poziom do tej pory niespotykany. Nadatly jej bowiem atrybut dotad zastrzezony dla
kazdego suwerennego panstwa, mogacego wykonywac prawo reprezentacji na rzecz swoich
obywateli. Uksztaltowano w ten sposéb tozsamg kompetencje, tyle ze wykonywang na pod-
stawie traktatow, i to jeszcze przez inne panstwa cztonkowskie lub przedstawicielstwa za-
graniczne samej Unii. Nie tylko spowodowato to uksztaltowanie publicznoprawnego upra-
wienia Unii Europejskiej jako organizacji ponadnarodowej, lecz takze nadato obywatelom
UE nowe prawo podmiotowe.

Prawo do ochrony w panstwie trzecim w $wietle traktatow jest prawem wykonywa-
nym subsydiarnie. Nie powinno to dziwi¢, zwazywszy na dos¢ jasne reguty prawa mi¢dzyna-
rodowego. Zasadg jest to, ze panstwo pochodzenia opiekuje si¢ swoim obywatelem, co wyni-
ka ze specyfiki, a zarazem z istoty instytucji obywatelstwa. Traktaty nie mogly az tak gleboko
wkroczy¢ w ten wezel, aby w wymiarze generalnym przenies¢ ius representationis na poziom
unijny. Aktualizuje si¢ ono zatem tylko tam, gdzie dane panstwo cztonkowskie pochodzenia
obywatela nie ma swojej placowki zagranicznej. Doniostym zagadnieniem jest jednak to, czy
Unia moze reprezentowac interesy obywatela UE w przypadku, gdy panstwo jego pochodze-
nia ma swoja placowke w panstwie trzecim, ale z jakich§ powodéw nie moze lub nie chce
udzieli¢ mu ochrony w sferze najbardziej newralgicznych (podstawowych) praw podmioto-
wych. Z punktu widzenia uniwersalizacji ochrony praw cztowieka, bedacej czescig dorobku
prawa UE, odpowiedZ moze by¢ tylko jedna i jest to odpowiedz istotnie wykraczajgca poza
literalng zawarto$¢ traktatow.

Omawiane prawo jest dobrym przykltadem pewnej niekoherencji prawa unijnego
z prawem mi¢dzynarodowym, w duzej mierze determinowanym przez suwerenne aspiracje
panstw narodowych. Z jednej strony traktaty bowiem zastrzegaja — co prawda, subsydiarnie —
dla innych panstw cztonkowskich kompetencj¢ do wykonywania reprezentacji obywateli UE,
ale z drugiej strony to prawne dazenie zderzone zostaje z ugruntowanymi regutami prawa
mie¢dzynarodowego. Dopdki nie zostang zawarte w tym przedmiocie stosowne umowy mig-
dzynarodowe, dopoty uprawnienie traktatowe bedzie jedynie pewng deklaracja. Nie bedzie
przeciez prawnie skuteczne powotywanie si¢ na postanowienia unijnych traktatow na teryto-
rium panstwa trzeciego, skoro kraj ten, wskazujac na reguty prawa mie¢dzynarodowego, nie
uznaje roszczenia o mozliwo$¢ swiadczenia opieki przez inne panstwo unijne. Traktaty wy-
magaja w tym zakresie pilnego wykonania, co jednak — ze wzgledu na uwarunkowania natury
politycznej — nie jest perspektywa najblizszej przysztosci.

Wreszcie zadeklarowane w traktacie prawo do opieki ,,dyplomatycznej” i ,,konsular-
nej” staje si¢ na gruncie prawa wtornego jedynie prawem do opieki konsularnej, i to rozumia-
nej bardzo wasko. Przyjeta dyrektywa koordynacyjna zdaje si¢ nie pozastawiaé w tej sferze
zadnych watpliwosci. Dlugotrwaty proces jej wydawania swiadczy o skali wyzwania o char-
terze legislacyjnym, a przede wszystkim wyraznie wskazuje na wstrzemiezliwos$¢ panstw
cztonkowskich wobec poglebienia procesu integracyjnego na ptaszczyznie budowy obywatel-
stwa UE 1 przydawania mu takich atrybutow, jakimi charakteryzuje si¢ ono na gruncie prawa
krajowego. Byto to rowniez jednym z powoddéw, dla ktdrego przyznanie w traktacie prawa do
opieki nad obywatelami UE zagranicznym placéwkom samej Unii na gruncie prawa wtdrnego
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sprowadza si¢ do wypelniania czynnosci koordynacyjnych i pomocniczych, a nie rzeczywi-
stego i efektywnego prawa do roztoczenia ochrony nad tymi jednostkami.

Niewatpliwie te wszystkie spostrzezenia nie umniejszaja rownie oczywistego faktu, ze
procesy globalizacyjne ulatwiaja 1 jednoczes$nie poteguja przemieszczanie si¢ obywateli UE
na terytoria panstw trzecich. Zjawisko to bgdzie si¢ jeszcze nasilac. W $lad za tym wzrastacé
bedzie liczba interakcji obywateli UE z porzadkami prawnym panstw spoza Unii, a w konse-
kwencji zwiekszy si¢ zapotrzebowanie na $wiadczenie im opieki konsularnej i dyplomatycz-
nej. Uptyw czasu umozliwi udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy chociazby ze wzgledow
funkcjonalnych lub finansowych panstwa cztonkowskie nadal beda strzec tradycyjnie ujmo-
wanych atrybutéw wezla obywatelskiego czy tez — wykonujac juz zadeklarowane postano-
wienia traktatowe — zdecyduja si¢ na ich efektywne wyniesienie na poziom unijny. Obywatel-
stwo unijne ma w tym kontekscie szanse uzyska¢ swoja nowa jakos¢, a przynajmniej dopet-
nienie w takim zakresie, jakie zostato przewidziane w traktatach.
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