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Gwarancja prawa do opieki dyplomatycznej
I konsularnej jako element instytucji
obywatelstwa Unii Europejskiej

1. Wprowadzenie

Ochrona dyplomatyczna i konsularna ma charakter wyjatkowy. Jest instytucja
pozwalajaca zabezpieczy¢ interesy prawne jednostki, czgstokro¢ w okoliczno$ciach
skrajnych, zwigzanych z przebywaniem tej osoby poza granicami macierzystego kraju
i poddanej jurysdykcji obcego panstwa. Unijne traktaty poszerzyly zakres tej ochrony
1 zobowigzujg panstwa cztonkowskie oraz stuzby dyplomatyczne samej UE do objecia
opieka obywateli innych panstw unijnych. Dzieje si¢ to w przypadku, gdy panstwa te nie
maja na terytorium panstwa trzeciego swoich umocowanych przedstawicieli. Uprawnie-
nie przewidziane w prawie pierwotnym stanowi przy tym jedng z najistotniejszych
cze$ci sktadowych instytucji obywatelstwa UE.

Ninigjsze skrotowe opracowanie jest jedynie proba zaznaczenia kilku problemow
zwigzanych z obowigzywaniem prawa do opieki S$wiadczonej przez stuzby zagraniczne
panstw cztonkowskich UE i jednoczes$nie bezposrednio powiazanego z instytucja unij-
nego obywatelstwa. Analizie poddano rowniez cechy szczego6lne, jakie mozna odnalez¢é
w tym szczegdlnym traktatowym uprawnieniu. Rozwazania obejmuja takze refleksje
dotyczace efektywnosci jego wykonywania, a takze — pierwotnego i niezastgpowalnego
przez traktaty — obowigzku macierzystego panstwa do upominania si¢ o interesy oso6b
zwigzanych z nim relacja obywatelska.

2. Opieka dyplomatyczna i konsularna poza granicami UE w unij-
nym obrocie prawnym

Instytucja obywatelstwa UE zostata wprowadzona do porzadku prawnego w zwigz-
ku z wejsciem w zycie traktatu z Maastricht. Stworzylo to nowa jako$¢ w sferze insty-
tucjonalnego funkcjonowania samej UE, ale przede wszystkim doprowadzito do wyra-
zistego upodmiotowienia obywateli panstw cztonkowskich w unijnym systemie prawnym,
co dodatkowo nabiera wymiaru symbolicznego'. Na mocy traktatu takie osoby staty si¢

1 O wymiarze symbolicznym wspomina: K. Lechowicz, Opieka dyplomatyczna i konsularna jako europej-
skie prawo obywatelskie, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego, Seria Prawnicza 2013, nr 3, s. 210.
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podmiotami praw przewidzianych w jego postanowieniach, co przestato wynika¢ wy-
lacznie z faktu, ze mieli oni obywatelstwo narodowe ktdregos$ z panstw cztonkowskich,
ale znalazto swoje umocowanie w fakcie nadania im obywatelstwa unijnego?. Oczywiscie
obie kategorie obywatelstw sa ze soba bezposrednio powigzane, nawet do tego stopnia,
ze utrata obywatelstwa narodowego skutkuje wygasnigciem obywatelstwa unijnego,
niemniej jednak to ostatnie ,,przenosi” sytuacj¢ prawng jednostki na poziom ponadna-
rodowy, nadajac obywatelowi szereg uprawnien, ktore ze wzgledu na ich nature nie
mogltyby by¢ wykonywane wylgcznie w krajowym porzadku prawnym. Oczywiscie
obecna konstrukcja obywatelstwa unijnego jest daleka od stworzenia autonomicznego
systemu prawnego, majacego przyznawac obywatelom UE wiele niezaleznych uprawnien,
stronigc tym samym od rezimu nabywania i utraty obywatelstwa krajowego®, niemniej
jednak stanowi istotny wktad w pogtebianie si¢ procesu unifikacji narodowych porzad-
kow prawnych. Dynamika tych procesow, potaczona z egzekwowanym zastrzezeniem
na rzecz organdéw UE prawem kontroli nabywania i utraty statusu obywatelstwa naro-
dowego, moze opisang zaleznos$¢ jeszcze poglebic?.

We wspomnianym dotychczas konteks$cie szczegdlnie interesujace zdaje sie by¢
przystugujace obywatelom UE, prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej, ktore
zaistnialo w unijnym porzadku prawnym réwnolegle z pojawieniem si¢ w przepisach
prawa samej instytucji obywatelstwa unijnego. Jego wprowadzenie podyktowane byto
konieczno$cig zagwarantowania unijnym obywatelom nalezytego stopnia ochrony poza
granicami samej UE w przypadku, gdy ich macierzyste stuzby zagraniczne nie dyspo-
nowaty w kraju trzecim swoja placowka, a tym samym umocowanym aparatem urzed-
niczym, ktory bytby —zdolny na gruncie prawa migdzynarodowego — do zabezpieczenia
interesOw swojego obywatela. Przewidziane w traktacie uprawnienie moze by¢ prima
facie uznane za probe budowy autonomicznej pozycji obywatela UE w sposob niezalez-
ny wobec — lub nawet przeciwko — pozycji gwarantowanej w przepisach krajowego po-
rzadku prawnego. Przemawia¢ za tym moze przede wszystkim postuzenie si¢ przez
traktat pojeciem ,,obywatelstwa”, a wigc instytucja pierwotnie gigboko powiazang z pan-
stwem narodowym i z niego de facto sie wywodzgcej. Rowniez fakt, ze ochrone na rzecz
obywatela panstwa pochodzenia ma wykonywa¢ inne panstwo lub organ unijny, zdaje
si¢ bardzo glgboko ingerowa¢ w samg istot¢ obywatelstwa, tradycyjnie ujmowanego
przez pryzmat wiezi istniejacej pomi¢dzy jednostka i jej macierzystym panstwem®, w tym
prawem tego ostatniego — potwierdzonym na gruncie prawa miedzynarodowego — do
podejmowania si¢ ochrony jej intereséw poza granicami tego panstwa. Lektura posta-
nowien traktatu zdaje si¢ przy tym prowadzi¢ do wniosku, ze prawo do opieki, zastrze-
zonej na rzecz obywatela UE, pelni przede wszystkim role gwarancyjna, umozliwiajac

2 E. Meehan, Citizenship And The European Community, “The Political Quarterly” 1993, Tom 64,
Nr 2, s. 172-176.

3 W. Ramus, Instytucje prawa o obywatelstwie polskim, Warszawa 1980, s. 213-282.

4 S. Mantu, E. Guild, Acts of citizenship deprivation: ruptures between citizen and states, [w:]
E.F. Isin, M. Keynes, M. Saward (ed.), Enacting European Citizenship, Cambridge 2013, s. 111-131.

> M. Bana$, A. Krzywonos, Prawo do obywatelstwa, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa
i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 158—164.
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zwigkszenie stopnia ochrony praw podmiotowych jednostki. Cechy szczegdlne tej insty-
tucji, przedstawione w kolejnym punkcie niniejszego opracowania, zdaja si¢ wyraznie
wskazywac, ze ze wzgledu na swoj gwarancyjny, subsydiarny i ograniczony terytorialnie
charakter, nie narusza ona uprawnien poszczegdlnych panstw cztonkowskich do spra-
wowania jurysdykcji nad wywodzacymi si¢ z nich obywatelami, a jedynie umozliwia
podjecie czynno$ci ochronnych na terytorium panstwa trzeciego i to wylacznie tam,
gdzie panstwo pochodzenia nie ma swoich umocowanych przedstawicieli dyplomatycz-
nych lub konsularnych.

Regulacja omawianego przepisu jest skromna — art. 23 Traktatu o Funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej® stanowi, ze ,,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 pozostatych
Panstw Czlonkowskich na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa. Pan-
stwa Cztonkowskie przyjmujg niezbedne przepisy i podejmuja rokowania migdzynaro-
dowe wymagane do zapewnienia tej ochrony. Rada, stanowigc zgodnie ze specjalna
procedura ustawodawcza i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, moze przyjac
dyrektywy ustanawiajace srodki w zakresie koordynacji i wspdtpracy niezbgdne dla
ulatwienia tej ochrony”. Istotna zmiana o charakterze merytorycznym wiaze si¢ z wej-
sciem w zycie traktatu z Lizbony, ktory przewiduje, ze kwestia zapewnienia opieki nad
obywatelem UE na terytorium panstwa trzeciego pozostaje domeng nie tylko panstw
cztonkowskich, ale takze pozostaje sfera dziatalnosci przedstawicielstw (delegatur) UE,
ktore swoja jurysdykcja obejmuja panstwa trzecie (por. art. 35 Traktatu o Unii Europej-
skiej’). Warto rowniez wskazaé, ze tozsame uprawnienie zostato zagwarantowane
w tresci Karty praw podstawowych UES, ktorej art. 46 zostat ulokowany wsrod pozo-
stalych ,,praw obywatelskich”.

W swej warstwie normatywnej przywotane przepisy traktatow wydajg si¢ by¢
dos¢ czytelne. Wyraznie wskazuja, ze podmiotem tego prawa moze by¢ wytacznie oby-
watel UE, ktéremu przyznane jest prawo do ochrony jego praw na terytorium panstwa
trzeciego. Mozliwo$¢ pomocy obywatelowi UE aktualizuje si¢ za$ dopiero w sytuacji,
gdy panstwo jego pochodzenia nie posiada na terytorium panstwa trzeciego odpowiednio
umocowanych przedstawicieli dyplomatycznych lub konsularnych. Do udzielenia takiej
pomocy traktat zobowigzuje pozostate panstwa cztonkowskie, ktore na terytorium pan-
stwa trzeciego maja swoich akredytowanych przedstawicieli. To samo dotyczy aktyw-
nosci stuzby zagranicznej UE. Omawiany przepis staje si¢ juz nieco bardziej wymaga-
jacy w sferze jego interpretacji, gdy zwroci si¢ uwage na przedmiot owej ochrony, jaka
ma by¢ wy$wiadczona na rzecz obywatela UE. Obejmuje ona czynno$ci mieszczace si¢
w zakresie sfery dyplomatycznej i konsularnej. Oba pojecia, rowniez w doktrynie prawa
migdzynarodowego, majg co najmniej dyskursywny charakter, trudno zatem ustalic, jaki

¢ Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz. Urz. z 2012 r. C 326/49).
7 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz. Urz. z 2012 r. C 326/13).
8 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. z 2012 r. C 326/391).
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jest rzeczywisty zakres uprawnienia’. Co prawda sam traktat zobowigzuje panstwa
cztonkowskie UE do podjecia z panstwami trzecimi negocjacji w celu nadania upraw-
nieniu stosownego poziomu efektywnosci, to jednak decydujace znaczenie zdaje si¢ mie¢
dopiero dyrektywa koordynacyjna, ktéra powinna ujednolici¢ czynno$ci podejmowane
w tym celu. Dotychczas nie zostata ona jednak wydana. W wymiarze merytorycznym
pozostaje w mocy jedynie ,,Decyzja przedstawicieli rzadow zebranych w Radzie”'.
Skromny zakres czynnos$ci okreslonych w tej decyzji, ktore dodatkowo maja wytacznie
cechy ustug konsularnych, a nie opieki o charakterze dyplomatycznym, skutkuje tym,
ze postanowienia traktatu nie sg w pelni wykonywane. Zestawienie prawa pierwotnego
i wtérnego w omawianej materii wskazuje na istotng dysproporcj¢ pomigdzy ogolnymi
unormowaniami traktatowymi a brakiem przepiséw je wykonujacych. Tym samym
omawiane prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej zdaje si¢ by¢ w fazie dalece
jeszcze poczatkujace;.

3. Cechy charakterystyczne obywatelskiego prawa do opieki
poza granicami UE

Prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej zagwarantowane obywatelom UE
jest, co bylo juz zauwazone, uprawnieniem o charakterze traktatowym, ktore dodatkowo
zostato potwierdzone w postanowieniach Karty praw podstawowych UE. Przyznanie
tego prawa ma zatem duzo silniejsze umocowanie, bo wynikajace z traktatow, anizeli
sfera uprawnien przewidzianych w szeroko rozpowszechnionym prawie wtornym. Uksztal-
towanie pola regulacji na tym poziomie moze by¢ odczytane jako pewna intencja ze
strony prawodawcow traktatowych, polegajaca na checi unaocznienia oraz wzmocnienia
wiezi jednostek (obywateli z UE) z sama UE (jej organami). Tym samym moze by¢
definiowane z perspektywy instytucji budujace;j ,,tozsamos¢ europejska” w miejsce do-
tychczas dominujacej ,,tozsamosci narodowej”. Oczywiscie takie ustrojowe ujecie, bliskie
wrecz probie zastgpienia obywatelstwa pierwotnego (narodowego) i wynikajacych z nie-
g0 uprawnien przez obywatelstwo unijne i zesp6t przewidzianych przez nie praw i obo-
wigzkow, jest zarazem zrodlem stabosci samego uprawnienia. Swiadezy o tym juz sam
fakt, ze panstwa czlonkowskie nie zdecydowaty si¢ na przyjecie odpowiedniej dyrekty-
wy koordynacyjnej. Ostrozno$¢ panstw narodowych moze by¢ w tym przypadku mani-
festem niezgody na ingerencj¢ w tradycyjnie rozumiane atrybuty panstwa, jakimi sg
zwlaszcza kwestie obywatelstwa, jurysdykcji panstwowej oraz wykonywania uprawnien
wiadczych na poziomie migdzynarodowym.

Charakterystyka omawianego uprawnienia wymaga wyraznego wskazania, ze
cechuje je prima facie przymiot prawa gwarancyjnego. W ogélnym ujeciu przydaje ono

® A. Kremer, Opieka dyplomatyczna i konsularna nad turystg — wybrane aspekty, [w:] P. Cybula,
J. Raciborski (red.), Turystyka a prawo. Aktualne problemy legislacyjne i konstrukcyjne, Sucha Beskidzka
— Krakow 2008, s. 293.

1 Decyzja przedstawicieli rzagdéw panstw cztonkowskich spotykajacych si¢ w ramach Rady UE z dnia
19 grudnia 1995 r. (95/553/WE) dotyczaca ochrony obywateli Unii Europejskiej przez przedstawicielstwa
dyplomatyczne i konsularne (Dz. Urz. z 1995 r., L 314/73).
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okreslonego uprawnienia — do bycia chronionym poza granicami UE przez organy kto-
rego$ z panstw cztonkowskich lub stuzby samej Uniilt. Z drugiej jednak strony trudno
bytoby powolywac¢ si¢ na roszczenie obywatela UE o udzielenie takiej ochrony. Zasad-
niczo wyptywa to z trzech okolicznosci. Po pierwsze, tre$¢ samego prawa — na gruncie
traktatowym — jest bardzo ogolna, co wynika chociazby z faktu odwolania si¢ do nie-
ostrych pojec¢ ,,ochrony dyplomatycznej i konsularnej”'?, ktore bez wydania aktu precy-
zujacego, nawet na gruncie regulacji migdzynarodowych, sa trudne do jednoznacznego
odczytania®. Po drugie, w sytuacji koniecznos$ci udzielania pomocy trudno wskazac,
ktore z panstw cztonkowskich, majacych na terytorium panstwa trzeciego swoich akre-
dytowanych przedstawicieli, powinno obja¢ opieka obywatela UE. To ostatnie jest szcze-
golnie wazne, jezeli uwzgledni si¢ zlozono$¢ relacji migdzynarodowych oraz wazenie
przez poszczegblne panstwa swoich wlasnych intereséw, ktore moga doznac¢ uszczerbku
na skutek udzielenia pomocy obywatelowi obcego (cho¢ nadal unijnego) panstwa. Po
trzecie wreszcie, prawo do zapewnienia opieki dyplomatycznej 1 konsularnej, obowig-
zujace wylacznie wewnatrz systemu prawnego UE, nie jest juz jednak wigzace dla panstw
spoza UE. Na gruncie prawa mi¢dzynarodowego te ostatnie maja petne prawo do odmo-
wy uznania za wtasciwe dane panstwo UE juz z same;j tylko przyczyny, ze osoba objeta
przez nie opieka nie jest obywatelem tego panstwa. W rezultacie o tym, czy to upraw-
nienie bedzie wykonywane, decyduje dopuszczajace si¢ ewentualnego naruszenia panstwo
trzecie lub — jezeli zostala zawarta — bilateralna umowa miedzynarodowa®. Pierwotnie
gwarancyjny charakter uprawnienia zostaje zatem zredukowany i uzalezniony od decy-
zji panstwa trzeciego. Skutkuje to istotng dysfunkcjonalnoscig omawianej instytucji.
Niezaleznie od nieco krytycznego podejécia do efektywnosci prawa do opieki na
terytorium panstwa trzeciego nalezy podkresli¢ jego podmiotowy (obywatelski) charak-
ter. Cieszy si¢ ono przymiotem ekskluzywnosci, zostato bowiem przyznane wylacznie
osobom, ktore legitymujg si¢ statusem obywatela unijnego, a pierwotnie maja obywatelstwo
jednego z panstw cztonkowskich. Inne kategorie jednostek, ktore nie legitymuja si¢ takim
statusem, na tego typu ochrone liczy¢ nie moga. Jednostka zostaje objeta omawiang
ochrong ipso facto z tytulu uzyskania obywatelstwa unijnego i zostaje jej pozbawiona
z chwila jego utraty. Kwestie dotyczace tych zdarzen prawnych pozostaja domeng regu-
lacyjng panstw narodowych, cho¢ coraz w wigkszym stopniu znajduja si¢ pod kontrolg
organdw unijnych. Warto tu jeszcze wskazac, ze praktyka stosowania traktatow nieco
poszerzyta zakres podmiotowy uprawnienia, obejmuje zakresem zastosowania nie tylko
osoby fizyczne (obywateli UE), ale rowniez osoby prawne oraz jednostki organizacyjne,

1 p. Czubik, Granice opieki konsularnej w prawie wspolnotowym (wybrane problemy dotyczqce inter-
pretacji i mozliwosci zastosowania decyzji 95/553, ,, Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 4, s. 94-95.

12 J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2010, s. 21-27, 38-45, 352-356.

13 Pewna typologie mozna odnalez¢ w opracowaniu: D. Bach-Golecka, Civis europeus sum: uwagi na
temat europejskiej opieki konsularnej [w:] P. Czubik, W. Burek (red.), Wybrane zagadnienia wspolczesnego
prawa konsularnego (z perspektywy prawa i praktyki miedzynarodowej oraz polskiej), Krakow 2014, s. 219.

* W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, War-
szawa 1999, s. 352-353.
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ktore maja swoja siedzibg na terytorium panstwa cztonkowskiego®. Takie rozumienie nie
jest co prawda zgodne z literalnym brzmieniem traktatéw, ma jednak istotne znaczenie
funkcjonalne. Pozwala bowiem na ochrone nie tylko osobistej pozycji obywateli UE, ale
réwniez interesd6w ekonomicznych (i niejednokrotnie politycznych) samej UE oraz zrze-
szonych w niej panstw cztonkowskich.

Interesujacym zagadnieniem jest kwestia terytorialnosci uprawnienia do uzyska-
nia pomocy dyplomatycznej i konsularnej. Dziata ono wytacznie poza terytorium panstw
cztonkowskich UE'". Rezultaty zastosowania traktatu przy zachowaniu dotychczas juz
poczynionych zastrzezen nastepuja w obszarze jurysdykcji panstwa trzeciego. Warun-
kowane jest to jednak rozciggnigciem na terytorium tego panstwa jurysdykcji akredyto-
wanych przedstawicieli ktorego$ z panstw UE Iub unijnej stuzby dyplomatycznej (Eu-
ropejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych). Nie wylacza to mozliwosci podejmowania
przez poszczegodlne panstwa cztonkowskie na swoim terytorium dziatan o charakterze
przygotowawczym lub organizacyjnym, np. zebrania §rodkow finansowych, druku do-
kumentéw przejazdowych lub nawet ustanowienia pomocy prawne;j. [stotne jest tu miej-
sce, w ktorego obszarze te czynnosci, w wymiarze funkcjonalnym, odnosza swoj skutek,
co nastepuje poza jurysdykcjg UE. Zawsze jednak o tym czynniku, jak rowniez zakresie
i formie udzielonej pomocy decydowac bedzie panstwo, na ktorego terytorium kazda
z tych czynnos$ci ma zosta¢ dopetniona. Jakkolwiek zatem samo uprawnienie oraz czyn-
nosci zmierzajace do jego przygotowania zalezne sg od dziatan panstw cztonkowskich,
to juz jednak ich skutecznos¢ podlega jurysdykcji panstwa zewngtrznego.

Nalezy takze zasygnalizowa¢ subsydiarny charakter uprawnienia. Przepisy trak-
tatéw sg w tym przypadku wyrazne i w klarowny sposob wskazuja, ze ochrona udzie-
lana przez panstwo cztonkowskie, ktérego podmiot nie jest obywatelem (lub nie ma tam
swojej siedziby) uzalezniona jest od sytuacji, w ktorej panstwo pochodzenia obywatela
nie ma umocowanych przedstawicieli dyplomatycznych i konsularnych. Tak dtugo zatem,
jak ci ostatni dysponowac beda odpowiednig jurysdykcja, mozliwos¢ uzyskania pomocy
ze strony innego panstwa cztonkowskiego bedzie wylaczona. Oczywiscie zagadnienie
to powinno by¢ taczone z regulacjami prawa miedzynarodowego, ktére normuje niejed-
nokrotnie skomplikowane kwestie ustanawiania i odwotywania przedstawicieli dyplo-
matycznych i konsularnych, zakresu udzielonych im mandatéw, a takze — ktopotliwg
w praktyce stosowania — sfere reprezentowania przez jedno panstwo interesow innego.
Prawodawca traktatowy wyszedt w tym przypadku ze stusznego zatozenia, ze zasada
powinno by¢, ze czynnosci ochronnych na terytorium panstwa trzeciego powinno do-
petniaé panstwo pochodzenia obywatela, co stanowi jeden z istotnych elementéw kon-
strukcyjnych samego obywatelstwa. Dopiero za$, gdy stuzby tego panstwa nie beda
w stanie tego uczyni¢, na skutek braku odpowiedniego umocowania, wkracza¢ maja
organy innego panstwa UE lub samej Unii.

5 M. Muszynski, Opieka dyplomatyczna i konsularna w prawie wspélnotowym, , Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2002, nr 3, s. 149 i powolana tam literatura.
16 1. Skomerska-Muchowska, A. Wyrozumska, Obywatel Unii, Warszawa 2010, s. 145-146.
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Sygnalizowana byla juz kwestia niesprecyzowanego zakresu przedmiotowego
uprawnienia. Traktat odwotuje si¢ do sfery ,,ochrony dyplomatycznej i konsularne;j”,
ktore mozna ujmowac w kategorii ,,poje¢ zastanych”, jednakze nawet na gruncie prawa
mi¢dzynarodowego'’ nie maja one sprecyzowanego znaczenia, a wystepujace w tej sferze
regulacje bardziej ustanawiaja pewne przyktady, anizeli tworza kompleksowy system
normatywny. W zapetnieniu sygnalizowanej luki nie pomaga réwniez kwestia niewyda-
nia przywotywanej juz dyrektywy koordynacyjnej, a sama ,,Decyzja przedstawicieli
rzadow panstw cztonkowskich” zdaje si¢ bardziej wskazywac na czynnos$ci o charakte-
rze konsularnym i to w istotnie ograniczonym wymiarze anizeli zakres petnej ochrony
dyplomatycznej's. W wymiarze przedmiotowym omawiane uprawnienie nalezatoby
zatem traktowac jako instytucj¢ ograniczona, prawnie jeszcze ewoluujaca.

4. Obywatelstwo UE i prawo do opieki w panstwie trzecim — przy-
czynek do rozwazan

Akcentowany byt w dotychczasowych rozwazaniach nadal ewolucyjny charakter
prawa do opieki dyplomatycznej i konsularnej. Brak odpowiednich regulacji precyzujacych
zakres przedmiotowy tego uprawnienia, w szczegolnosci poprzez zaniechanie wydania
dyrektywy koordynacyjnej, rodzi pytanie o efektywno$¢ tego uprawnienia'®. Skutkuje to
nie tylko pytaniem o samg operatywno$¢ regulacji unijnych, ale rowniez — w skrajnym
przypadku —moze podawa¢ w watpliwo$¢ sama instytucj¢ obywatelstwa unijnego. W tym
tez wzgledzie nalezy podkresli¢, Ze nie jest ono — w przeciwienstwie do obywatelstwa
narodowego — pojeciem zastanym, ugruntowanym w wielowiekowej tradycji i majagcym
swoje jednoznaczne znaczenie oprawne oraz odniesienie na gruncie ustrojowym?’. Po-
wstalo jako wynik decyzji ,,0jcoéw traktatowych” i stanowi probeg przeniesienia instytucji
politycznej, charakterystycznej dla panstwa narodowego, na poziom ponadnarodowy?'.
Upodmiotowienie jednostek (obywateli panstw cztonkowskich), rowniez w wymiarze
ustrojowym (politycznym), z jednej strony wzmacnia ich pozycje wobec organow unijnych,
atym samym przyczynia si¢ do demokratyzacji dziatania tej organizacji. Z drugiej jednak
strony proces tworzenia si¢ obywatelstwa unijnego i przyznawania mu kolejnych atrybu-
cji nie powinien abstrahowac¢ od indywidualnej wrazliwos$ci konstytucyjnej poszczegolnych
panstw cztonkowskich. Spostrzezenie to odnosi si¢ zwtaszcza do utrwalonych norm, na
podstawie ktorych to wylacznie panstwa reprezentowaty swoich obywateli na gruncie
mi¢dzynarodowym, w szczegolnosci podejmowaty na ich rzecz czynno$ci ochronne
wobec panstw trzecich. Omawiane prawo traktatowe dos¢ gleboko w t¢ sfere zaingerowato,

17 Konwencja wiedenska o stosunkach dyplomatycznych, sporzadzona w Wiedniu dnia 18 kwietnia
1961 r. (Dz. U. z 1965 r. Nr 37, poz. 232) oraz Konwencja wiedenska o stosunkach konsularnych, sporza-
dzona w Wiedniu dnia 24 kwietnia 1963 r. (Dz. U. z 1982 r. Nr 13, poz. 98).

18 Podobnie: K. Lechowicz, op. cit., s. 211.

1 D. Bach-Golecka, op. cit., s. 218-219.

2 7. Sokolewicz, Obywatelstwo a narodowos¢. Uwagi w zwigzku z ustanowieniem obywatelstwa Unii
Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 1997, nr 1, s. 15, 20.

2I'S. Mantu, E. Guild, op. cit., s. 111-131.
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nie powinna zatem dziwi¢ pewna wstrzemig¢zliwo$¢ panstw cztonkowskich, zwlaszcza
w odniesieniu do kwestii sprecyzowania i nadania efektywnosci tym postanowieniom.
W tej jednak mierze dochodzi do szkodliwego zjawiska, w ramach ktérego z jednej stro-
ny traktat deklaruje okreslone uprawnienie, a z drugiej, na skutek luki regulacyjnej,
uprawnienie to nie moze by¢ w nalezytym wymiarze wykonywane. Chcac zachowac
kierunek integracyjny, i niewatpliwe korzystne jego rezultaty, nalezy podja¢ probe nie
tylko okreslenia zakresu przedmiotowego uprawnienia®, ale rOwniez rozwigza¢ dylema-
ty zwigzane z jego skutecznoscig w relacjach z panstwami spoza UE.

Drugie zagadnienie wymagajace sygnalizacji, ale rownoczesnie takze odrebnego
opracowania, precyzuje (praktyczng) ztozonos¢ relacji pomiedzy prawem UE i prawem
krajowym. Fakt posiadania obywatelstwa unijnego, jakkolwiek przydajacy okreslone
unikalne uprawnienia, nie moze by¢ rozumiany jako forma zastgpienia obywatelstwa
narodowego. Obywatelstwo unijne pozostaje jedynie, cho¢ niezwykle istotng, to jednak
nadal pochodng obywatelstwa krajowego?. Petni wobec niego funkcje subsydiarna i jako
jego konsekwencja uzaleznione jest od obowiazywania (nawigzywania i utraty) jego
pierwotnej determinanty przybierajacej posta¢ obywatelstwa narodowego. Nie moze by¢
réwniez interpretowane jako mozliwe do samodzielnego wykonywania, jest bowiem
z tym ostatnim funkcjonalnie i bezposrednio powigzane. Powoduje to, ze oczywiscie —
w $wietle postanowien traktatow — inne panstwo czlonkowskie ma obowiazek zapew-
nienia odpowiedniego stopnia ochrony dyplomatycznej i konsularnej, co jednak nie
powoduje wygasnigcia pierwotnej wiezi obywatelskiej, taczacej panstwo i jego obywa-
tela, a takze wzajemnych zobowigzan z tej wigzi wynikajacych?!. Zatem omawiane
uprawnienie traktatowe nie wylacza dziatania i zobowigzania do podejmowania aktyw-
nych dziatan w tej sferze, nawet jezeli dane panstwo narodowe nie ma swojej misji dy-
plomatycznej lub konsularnej w panstwie trzecim. Juz bowiem z racji samej tylko wigzi
obywatelskiej, jako majacej pierwotny i podstawowy charakter, kazde panstwo pocho-
dzenia zobowigzane jest do podejmowania dziatan ochronnych wobec swojego obywa-
tela®, bez wzgledu na jego miejsce aktualnego przebywania lub co najmniej do wspot-
dziatania z innym panstwem cztonkowskim, ktére zobowiazato si¢ taka ochrong
zapewnic.

5. Podsumowanie

Obywatelstwo UE tworzy nowa jakos¢ w sferze okreslenia praw i obowiazkow
jednostki. Pomimo ze zostalo ono przewidziane w unijnych traktatach, to jednak nadal

22 Dylematy z tym zwigzane sygnalizuje: S. Sawicki, Prawo konsularne. Studium prawnomiedzynaro-
dowe, Warszawa 2003, s. 59.

2 K.S. Koztowski, European citizenship. Does it grant a new quality in the European Union law sys-
tem? Background, functions and thoughts, [w:] International Scientific Conference on Law and Law studies
— Pravni Rozpravy Law Changeovers 2013 Reviewed Proceedings, Hradec Karlove 2013, s. 45-50.

2 UK. Preuss, Problems of a Concept of European Citizenship, “European Law Journal” 1995, Tom
1, Nr 3, s. 267-269.

2 M. Muszynski, op. cit., s. 145.
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pozostaje pochodng obywatelstwa narodowego i temu ostatniemu jest podporzadkowane.
Jego wdrozenie do unijnego porzadku prawnego moze by¢ uznane za Swiadectwo unifi-
kacji krajowych porzadkéw prawnych w sposob odpowiadajacy poglebionym procesom
integracyjnym. Omawiane uprawnienie petni przede wszystkim rolg gwarancyjng, umoz-
liwiajac zwigkszenie stopnia ochrony praw podmiotowych jednostki. Ta ostatnia uzalez-
niona jest jednak od obowigzywania odpowiedniego instrumentarium prawnego, ktorego
spory deficyt nalezy obecnie zidentyfikowaé. Wptywa to nie tylko na sama efektywnos¢
ochrony praw podmiotowych, ale rowniez moze podawac¢ w watpliwos¢ instytucje same-
go obywatelstwa unijnego. W tej sferze dochodzi do zaistnienia niepozadanego zjawiska,
ktore uniemozliwia wykonywanie uprawnienia traktatowego juz tylko z tej racji, ze wy-
stepuje istotna luka regulacyjna. Nalezy jednak wyraznie zastrzec, ze ze wzgledu na
wtorny charakter instytucji obywatelstwa unijnego macierzyste panstwo jest zobowigza-
ne do udzielania swoim obywatelom nalezytej ochrony, co wynika przede wszystkim
z pierwotnego i nadrzednego charakteru obywatelstwa narodowego.
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