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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz.
147 ze zm.)

wnosze o stwierdzenie niezgodnoSci:

1) art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulow
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U. z 2002 r., Nr 215, poz. 1823 ze zm.)
z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r.
w sprawie szczegélowego trybu postepowania przed konsulem (M.P. Nr 35,
poz. 233) z art. 93 ust. 1 1 ust. 2 zd. 2 w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskie;j.

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr, (+48 22) 55 17 700
Al Solidamoger 77 Infolinia ohywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznikal@brpo.gov.pl

WWW.Ipe.gov.pl



Uzasadnienie

I. Zaskarzony art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulow
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2002 r., Nr 215, poz. 1823 ze zm.; dalej jako:
ustawa) przewiduje, ze minister wiasciwy do spraw zagranicznych okresli, w drodze
rozporzadzenia, szczegdtowy tryb postepowania przed konsulem, uwzgledniajac tryb
wszczynania, prowadzenia i zakonczenia postgpowania, terminy zalatwiania spraw,
rozstrzygania i trybu odwotania od rozstrzygnieé konsula oraz trybu przekazywania
spraw organom polskim. Do dnia dzisiejszego dyspozycja ta nie zostata przez ministra
wiasciwego do spraw zagranicznych wykonana. W zwiazku z tym tryb postgpowania
przed konsulem jest uregulowany, réwniez zaskarzonym niniejszym wnioskiem,
zarzgdzeniem Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie
szczegdlowego trybu postepowania przed konsulem (M.P. Nr 35, poz. 233; dalej jako:
zarzadzenie), ktore zostalo wydane na podstawie dwczesnego art. 31 ust. 1 ustawy
z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
(Dz. U. nr 9, poz. 34). Zarzadzenie to zachowuje moc prawna, do czasu zastapienia go
rozporzadzeniem, zgodnie z art. 78 ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie
niektérych upowaznien ustawowych do wydawania aktéw normatywnych oraz
o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 120, poza. 1268), jako akt wydany na podstawie
upowaznienia ustawowego zmienionego art. 25 tej ustawy. Warto zauwazyé, ze
niewykonanie przez upowaznienia ustawowego bylo przedmiotem wielokrotaych
wystapien Rzecznika Praw Obywatelskich kierowanych do kolejnych Ministréw Spraw
Zagranicznych. Pierwsze wystapienie w tej sprawie, apelujace o wydanie
rozporzgdzenia, Rzecznik skierowat w dniu 7 grudnia 2004 roku (RPO-491365-1).
Sytuacja, w ktorej nie jest wykonane upowaznienie ustawowe, a prawa 1 obowiazki
obywatelskie uregulowane sa przepisami aktu nie bedacego zZrédlem prawa
powszechnie obowiazujacego, powoduje swoisty stan niepewno$ci prawnej dla
obywateli oraz samych konsuléw. Ustawa z 22 grudnia 2000 1. nie przewiduje, co
prawda, terminu obowigzywania zarzadzen, jednak diugotrwaly stan bezczynnosci

organu wykonawczego odbierany jest w doktrynie jako ewidentna sprzeczno$c



z unormowaniami konstytucyjnymi (P. Czubik, Obowigzywanie zarzgdzen

konsularnych w polskim prawie, ,,Jurysta” 3/2004, s. 14-19).

Przepis art. 31 ust. 2 ustawy o funkcjach konsulow stanowi, ze w sprawach
nalezacych do wiasSciwoéci konsula stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu
postgpowania administracyjnego dotyczace skarg i wnioskow, z tym ze organem
wyzszego stopnia w rozumieniu tego Kodeksu jest Minister Spraw Zagranicznych.
Przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postgpowania administracyjnego
(tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 267; dalej jako: Kodeks lub Kpa) o ogdlnym postgpowaniu
administracyjnym nie stosuje si¢ do postgpowania w sprawach nalezacych do wiaSciwosci
polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzeddéw konsularnych na mocy przepisu art.
3 § 2 pkt 4 Kodeksu (wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2004 r., OSK 106/04). Ustawa
o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej nie zawiera bowiem przepisu, ktory
"stanowi inacze)", czyli przewiduje stosowanie przepiséw Kodeksu w catosci lub w czgsei
do postgpowania w Sprawach nalezacych do witagciwosci polskich urzedéw konsularnych.
Ustawa o funkcjach konsuléw w przepisie art. 31 ust. 2 odsyta jedynie do odpowiedniego
stosowania przepiséw Kpa dotyczacych skarg i wnioskdéw, z tym ze organem wyzszego
stopnia w rozumieniu tego kodeksu jest Minister Spraw Zagranicznych. Odestanie to
zreszta, zdaniem takze A. Wrébla (Komentarz do kodeksu postepowania administracyjnego,

komentarz do art. 3, LEX 2013), jest zbedne wobec wyraznej dyspozycji art. 3 § 2 Kpa in
fine.

W praktyce wigc, w obecnym stanie prawnym, szczegdtowy tryb postepowania przed
konsulem, wiaczajac w to tryb wszczynania, prowadzenia 1 zakonczenia postepowania,
terminy zatatwiania spraw, rozstrzygania, tryb odwotania od rozstrzygnig¢ konsula oraz tryb
przekazywania spraw organom polskim uregulowany jest zarzadzeniem Ministra Spraw
Zagranicznych, co budzi powazne watpliwosci co do zgodno$ci z art. 93 ust. 1 1 2

Konstytucji RP w zw. z art. 87 ustawy zasadnicze;j.

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich istotne watpliwosci konstytucyjne budzi
takze tre§¢ samego ustawowego upowaznienia dla ministra zawartego w art. 31 ust. 1

ustawy o funkcjach konsulow.
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IL. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji, rozporzadzenia sg wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegbétowego upowaznienia zawartego w ustawie
1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okre§la¢ organ witasciwy do wydania
rozporzadzenia, zakres spraw przekazany do uregulowania oraz wytyczne dotyczace treSci

aktu.

Wskazane wymogi dotyczace konstrukcji upowaznien ustawowych oraz aktéw
wykonawczych niewatpliwie stanowia gwarancj¢ realizacji zasady suwerennoéci narodu,
zasady podziatu wladzy i zasady demokratycznego panstwa prawnego. Zapewniaja bowiem,
ze prawo bedzie tworzone przez wybranych w demokratycznych wyborach przedstawicieli
suwerena (legislatywe), a kompetencje prawodawcze nie zostana, bez wyraznej podstawy
konstytucyjnej, przekazane organom wiadzy wykonawczej. Ze wzgledu na obowiazywanie
szczegdtowych przepiséw konstytucyjnych, ktore w zakresie zasad konstruowania
upowaznien ustawowych 1 rozporzadzen niejako ,,.konsumuja” wspomniane zasady ogdlne,
zasady te nie zostaly przywotane jako wzorzec kontroli konstytucyjnoéci. Jak bowiem
wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny, w przypadku, w ktérym
podstawa, kontroli ustawy moga by¢ unormowania konstytucyjne o wigkszym stopniu
szczegotowosci, Scislej wiazace sie z badang kwestia, zasady ogdlne moga by¢ przywotane
jako wzorzec kontroli jedynie w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach (tak np. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 maja 1998 r. o sygn. akt U 19/97). Nierozerwalny
zwiazek art. 92 ust. 1 Konstytucji z podstawowymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej ma
jednak znaczenie dla jego petnej interpretacji. Wskazuje takze na jego znaczenie w systemie

norm konstytucyjnych.

Nalezy zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracat uwage na fakt,
ze konstytucyjnie niedopuszczalne jest takie sformulowanie upowaznienia, ktoére w istocie
upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, lecz do
samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekScie ustawy
nie ma zadnych bezpo$rednich unormowan czy wskazéwek. Przepisy upowaznienia do
wydania rozporzadzenia powinny bowiem wyznaczaé co najmniej w sposob ogdlny, lecz

jednocze$nie dostatecznie wyrazny kierunek unormowan, jakie majg nastapi¢ w drodze



rozporzadzenia (tak np. wyroki Trybunatlu Konstytucyjnego w sprawach o sygn. akt
K 12/99, K 16/01, K 56/02).

Obowiazek takiej konstrukcji upowaznienia ustawowego wynika bezposrednio
z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Nalezy zauwazy¢, ze przyznanie nieograniczonych uprawnien
prawodawczych organom wiladzy wykonawczej stanowitoby réwniez naruszenie zasady
podzialu wladzy okreSlonej w art. 10 Konstytucji (oznaczaloby przejecie wykonywania
funkcji wladzy ustawodawczej przez wladze wykonawcza) oraz suwerennosci narodu
(funkcja prawodawcza nie bylaby sprawowana. przez wybranych w powszechnych
wyborach przedstawicieli suwerena). Art. 92 ust. 1 Konstytucji ma zatem pierwszorzedne
znaczenie dla zapewnienia realizacji podstawowych zasad ustroju Rzeczypospolitej.
Oznacza to, ze ustawodawca nie moze zrezygnéwaé z nalozonego na niego obowiajku
przestrzegania zasad konstrukcji upowaznien ustawowych nawet w sytuacji, w ktorej
wydaje sie, Ze mogloby to by¢ uzasadnione wzgledami praktycznymi. Nalezy podkreslié, ze
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, ze w porzadku prawnym proklamujacym
zasade podzialu wiladzy, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego Zrédla prawa
wewnetrznego powszechnie obowiazujacego, zasadnicza regulacja nie moze by¢ domena
przepiséw wykonawczych. Nie jest dopuszczalne, aby prawodawczym decyzjom organu
wladzy wykonawczej pozostawié ksztattowanie zasadniczych elementdéw regulacji prawnej
aktami podustawowymi (tak np. wyroki sprawach o sygn. akt U 8/05, K 25/95, U 19/97,
K 12/99,K 8/01, P 1/01, K 37/03, K 50/02, K 28/05).

Celem wytycznych jest wskazanie, przynajmniej ramowe, treSci rozporzadzenia tak,
by mialo ono oparcie w ustawie. Naruszeniem art. 92 ust. 1 Konstytucji jest zatem takie
uksztaltowanie upowaznienia ustawowego, ktére nie pozwala na oparcie przepiséw
rozporzadzenia o wytyczne ustawowe i pozostawia organowi upowaznionemu mozliwo$é
dowolnego, niczym nieograniczonego, wyboru sposobu regulacji. Szczegdlowosé
wytycznych powinna zalezeé od materii regulowanej przez ustawe. Zakres upowaznienia
musi by¢ tym wezszy (a wiec tym mniej spraw moze zosta¢ przekazanych do uregulowania
w akcie wykonawczym) i tym bardziej szczegdtowe powinny by¢ wytyczne, im wiekszy
jest wplyw materii ustawowej na sfere praw i1 wolnosci jednostki (tak np. wyroki TK

w sprawach o sygn. K 12/99, P 1/01, P 4/05). Nie jest mozliwe jednak stworzenie



uniwersalnego testu pozwalajacego na precyzyjne zdefiniowanie zakresu spraw, ktéry moze
zostaé unormowany w rozporzadzeniu. Niewatpliwie jednak kwestia decydujaca o uznaniu
konkretnej materii za materi¢ ustawowa sa przede wszystkim przepisy Konstytucj
wskazujace zakresy spraw, ktdre powinny zostaé uregulowane w ustawie. Naleza do nich
przyktadowo, zgodnie z art. 31 wust. 3 Konstytucji, ograniczenia w korzystaniu

z konstytucyjnych praw i wolnosci

Konstytucja nie wskazuje jednoznacznie, czy wytyczne muszg zosta¢ wyrazone w tym
samym przepisie (w tej samej jednostce redakcyjnej tekstu), w ktdrym zawarte zostato
upowaznienie ustawowe, czy tez moga one wynikaé z tresci innych przepiséw ustawy.
Drugie ze stanowisk, ze wzgledu na wiekszg elastyczno$¢ i zgodno$é z zasada jednolitosci
ustawy, wydaje sie jednak dominowaé =zar6wno w orzecznictwie Trybunahu
Konstytucyjnego (tak np. wyroki w sprawach o sygn. akt K 10/99 i K 7/04), jak
i w doktrynie. O ile zatem rekonstrukcja treSci wytycznych jest mozliwa, a tres¢ wskazdwek
nie budzi watpliwosci, sam fakt, Ze nie =zostaly one umieszczone bezposrednio
W upowaznieniu ustawowym, nie czyni tego upowaznienia sprzecznym z Konstytucja.
Opisana interpretacja musi by¢ jednak stosowana z duza doza ostroznoSci. Celem
wytycznych jest bowiem ograniczenie swobody prawodawczej organdéw wiladzy
wykonawczej. Istnienie 1 tre§¢ merytorycznych wskazéwek nie mogag by¢ zatem oparte na
domniemaniu lub wyktadni rozszerzajacej. W przeciwnym razie art. 92 ust. 1 Konstytucji

stracitby swdj gwarancyjny charakter.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na fakt, ze zgodnie z art. 92 ust. | Konstytucji,
rozporzadzenia wydawane sa w celu wykonania ustawy. Opisana zasada niewatpliwie jest
powiazana z przytoczonymi wczeSniej kryteriami oceny zgodnoSci upowaznienia
ustawowego z Konstytucja. Nie jest bowiem mozliwe oparcie treSci rozporzadzenia
o0 przepisy ustawy w sytuacji, w ktdrej nie okresla ona podmiotu uprawnionego do wydania
aktu wykonawczego, zakresu spraw przekazanych do uregulowania lub wytycznych co do
jego treSci. Przywotana zasada odnosi si¢ jednak przede wszystkim nie do samego
upowaznienia ustawowego, ale do relacji pomigdzy ustawa a aktem wykonawczym.
Zgodnie z Konstytucja, rozporzadzenie musi by¢ materialnie i funkcjonalnie powiazane

z ustawa. Merytoryczny zakres normowania aktu wykonawczego nie moze byC szerszy niz
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ten okre§lony w ustawie. Rozporzadzenie nie moze takze regulowaé kwestii, ktore w ogole
nie zostaty uregulowane w ustawie (tak np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach
o sygn. akt K 25/97, K 12/99, K 16/01, K 56/02). W sytuacji, w ktérej do uregulowania
w rozporzadzeniu pozostawiony zostat bardzo szeroki zakres spraw, brak wytycznych co do
catoéci lub cze$ci materii zawsze bedzie oznaczal, ze organ upowazniony bedzie zmuszony
do unormowania kwestii, ktore nie zostaly uregulowane w ustawie. Bedzie to za$ oznaczato

naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, brak
stanowiska ustawodawcy w przepisic upowazniajacym w jakiej§S sprawie musi by¢
interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawczej.
Upowaznienie nie moze si¢ opiera¢ na dbrrmiemaniu objecia swym zakresem materii w nim
niewymienionych, nie podlega takze wykladni rozszerzajacej ani celowo$ciowej (tak
Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. U 3/87) Trybunal uznaje, ze w materii
normowania wolnoSci i praw czltowieka i obywatela unormowanie ustawowe cechowaé
musi zupetnos¢. W sytuacji sporu pomiedzy jednostka a organem wiladzy publicznej
o zakres korzystania z wolno$ci 1 praw w zadnym przypadku podstawa prawna
rozstrzygniecia tego sporu nie moze by¢ oderwana od unormowania konstytucyjnego ani

mie¢ rangi nizszej od ustawy (tak Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. U 5/97).

Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny, ,,rozporzadzenia wydawane sa na podstawie
ustaw 1 w celu ich wykonania. Taki charakter rozporzadzenia determinuje i ogranicza ich
tre§¢ w przynajmniej trzech plaszczyznach. Po pierwsze, w drodze delegacji ustawowej do
prawotwdrstwa administracyjnego nie moze zostal przekazane uprawnienie do zmiany
przepiséw rangi ustawowej. Po drugie, upowaznienia ustawowe nie moga delegowaé prawa
do wkraczania w materie zastrzezong wytacznie do regulacji ustawowej. Po trzecie, wydane
na podstawie delegacji ustawowe] przepisy prawne o charakterze wykonawczym winny
wynika¢ z treSci dyspozycji ustawowych i shuzyé ich realizacji” (wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 10 marca 2010 r. sygn. akt U 5/07).



IT1. Analizujac zgodno$¢ treSci przepisu art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsuldw
z art. 92 ust. 1 Konstytucji nalezy stwierdzi¢ w pierwszym rzedzie, ze zgodnie z art. 92 ust.
1 Konstytucji, rozporzadzenia wydawane sa w celu wykonania ustawy. Przywotana zasada
odnosi si¢ jednak przede wszystkim nie do samego upowaznienia ustawowego, ale do
relacji pomigdzy ustawa a aktem wykonawczym. Zgodnie z Konstytucja, rozporzadzenie
musi by¢ materialnie i funkcjonalnie powiazane z ustawa. Merytoryczny zakres
normowania aktu wykonawczego nie moze by¢ szerszy niz ten okreslony w ustawie.
Rozporzadzenie nie moze takze regulowaé kwestii, ktére w ogole nie zostaty uregulowane
w ustawie. Tymczasem w istocie kwestie trybu postepowania przed konsulem nie zostaty
uregulowane droga ustawy. Kwestia ta, poza postanowieniami ustawowymi, ktore
posrednio moga wplyna¢ na ksztalt procedury konsularnej, nie zostala, jak juz wyzej
wskazano, uregulowana w ustawie o funkcjach konsuldw. Nie mozna zatem méwié o tym,
iz rozporzadzenie wykonuje ustawe, poniewaz ustawa w przedmiocie trybu postepowania
przed konsulem zasadniczo milczy. Z tego tez wzgledu wykonanie dyspozycji ustawowej,
polegajacej na okre§leniu ,,szczegblowego trybu postgpowania” nie jest mozliwe.
Okreslenie ,,szczegdtowy tryb” nalezatoby uznaé za zwodnicze, albowiem ustawa poleca

uszczegdtowienie trybu, ktdry w ogole nie zostat okreslony przez ustawe.

Majac na wzgledzie fakt, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, brak
stanowiska ustawodawcy w przepisic upowazniajacym w jakiej§ sprawie musi by¢
interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawczej, nalezy
stwierdzi¢, ze art. 31 ust. 1 ustawy wymagan art. 92 ust. 1 Konstytucji nie spelnia.
Upowaznienie nie moze si¢ opieraé na domniemaniu objgcia swym zakresem materii

niewymienionych w ustawie, nie podlega takze wyktadni rozszerzajacej ani celowos$ciowe;.

Przyja¢ wigc nalezy, ze ustawodawca przekazujac ministrowi okreslenie w drodze
rozporzgdzenia szczegdlowego trybu postgpowania przed konsulem przekazat do
uregulowania aktem podustawowym materi¢ prawa konstytucyjnego, ktére zgodnie z trescia,
art. 31 ust. 3 Konstytucji moze by¢ ograniczone wyltacznie w drodze ustawy. Tymczasem
powierzenie okre$lenia rozporzadzeniem szczegdlowego trybu postepowania, w tym
nieskrepowane trescia ustawy przekazanie decyzji co do trybu wszczynania, prowadzenia

i zakonczenia postgpowania, terminéw zatatwiania spraw dotyczacych opieki konsularnej,



rozstrzygania 1 trybu odwotania od decyzji konsula stanowi przekazanie do regulacji aktem
wykonawczym materii ustawowej, $cisle zwiazanej z ochrona praw obywatelskich. Wziaé
nalezy takze pod uwage, ze w drodze rozporzadzenia przesadzony zostaé ma takze sposdb
realizacji innych praw i wolno$ci konstytucyjnych, takich jak, prawo okreslone w art. 45
ust. 1 czy art. 78 Konstytucji. Warto dodaé, ze z teza, iz materia majaca by¢ przedmiotem
regulacji rozporzadzeniowej ma charakter ustawowy zgadza si¢ takze doktryna

(P. Czubik, Prawo dostepu do konsula, Krakéw 2011, s. 561).

Przechodzac do analizy innych aspektéw niezgodno$ci przepisu art. 31 ust. 1 ustawy
o funkcjach konsuléow z art. 92 ust. 1 Konstytucji nalezy stwierdzi¢, ze zawarte w przepisie
ustawowym upowaznienie do wydania aktu wykonawczego okres§la w sposob niebudzacy
watpliwosci organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia. Jest nim minister wiasciwy do
spraw zagranicznych, ktory jest takze organem powotanym do wydawania rozporzadzen

przez Konstytucje w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji in principio.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji upowaznienie ustawowe powinno okresla¢ zakres
spraw przekazanych do uregulowania. Art. 31 ust. 1 ustawy stanowi, ze minister okresli
w nim szczegolowy tryb postepowania przed konsulem, uwzgledniajac tryb wszczynania,
prowadzenia 1 zakonczenia postepowania, terminy zatatwiania spraw, rozstrzygania 1 trybu
odwotania od rozstrzygnie¢ konsula oraz trybu przekazywania spraw organom polskim.
Wydaje sig, ze ustawodawca w sposdb wyrazny okreSlit zakres spraw przekazanych do
uregulowania aktem wykonawczym, delegujac na poziom rozporzadzenia normatywne
okreslenie szczegdtowego trybu postepowania przed konsulem, wyliczajac dodatkowo jakie
konkretne zagadnienia proceduralne powinny byé obligatoryjnie uwzglednione przez
ministra wydajacego rozporzadzenie. Warto jednak zwr6ci¢ uwagg, ze kolejnym przepisem
art. 31 ust. 2 jednocze$nie wyraznie wylaczyl pewna materig¢ (tj. rozpatrywanie skarg
i wnioskéw) z regulacji wykonawczej, stwierdzajac, ze w takim przypadku odpowiednie
zastosowanie beda miec przepisy Kpa dotyczace skarg i wnioskéw. W kolejnych przepisach
ustawy okreslono takze kwestie zwigzane z pobieraniem optat za wykonane przez konsula
czynnoS$ci konsularne oraz prowadzenie przez konsula rejestréw spraw, rejestréw czynnosci

konsularnych, jak rowniez innych rejestréw okre§lonych odrgbnymi przepisami oraz

LG



przetwarzanie umieszczonych w nich danych osobowych na zasadach okreslonych

w przepisach odrebnych.

Zgodnie z art. 92 wust. 1 Konstytucji, upowaznienie ustawowe do wydania
rozporzadzenia powinno okreSlaé wytyczne dotyczace treSci aktu. Pomimo braku
jednolitego stanowiska w tym zakresie, Rzecznik Praw Obywatelskich przychyla sig¢ do
pogladu, ze wytycznych dotyczacych tre$ci aktu wykonawczego nalezy poszukiwad
w tekScie calej ustawy upowazniajacej. Sama bowiem tre§¢ upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 31 ust. 1 nie pozwala na zdekodowanie tresci konstytucyjnie wymaganych
wytycznych. Dyspozycja ustawodawcy w tym wzgledzie ogranicza sie bowiem do
wskazania, ze minister, okreSlajac szczegdtowy tryb postgpowania przed konsulem, ma
uwzgledni¢ tryb wszczynania, prowadzenia i zakonczenia postgpowania, terminy
zalatwiania spraw, rozstrzygania i trybu odwotania od rozstrzygnig¢ konsula oraz trybu

przekazywania spraw organom polskim.

Podstawowe znaczenie w tym zakresie ma przepis art. 10 pkt 1 ustawy, ktéry stanowi,
ze konsul chroni prawa i interesy RP i jej obywateli, a takze art. 11 okreSlajacy, iz konsul
zapewnia pomoc obywatelom polskim w realizacji praw przystugujacych im zgodnie
z prawem panstwa przyjmujacego oraz prawem i zwyczajami migdzynarodowymi. Przepisy
te mozna potraktowa¢ jako podstawe do wykonywania przez konsula iuris protectionis

(P. Czubik, Prawo dostepu do konsula, Krakow 2011, s. 542).

Z kolei art. 12 ustawy okre§la mozliwosci podejmowania z urzedu i na podstawie
udzielonych pelomocnictw czynno$ci zmierzajacych do ochrony praw i interesdéw
obywateli polskich, art. 13 reguluje kontaktowanie si¢ przez konsula z obywatelami
pozbawionymi wolno$ci, art. 14 okresla czynnoSci konsularne zwiazane z ustanowieniem
opieki i kurateli, art. 15 dotyczy podejmowania czynno$ci w sprawach spadkowych, art. 16
za$ pomocy finansowej na rzecz polskich obywateli. Co istotne, mozna tez zauwazyc, ze
ustawa obejmuje opieka konsularng nie tylko osoby fizyczne, lecz takze osoby prawne
(P. Czubik, Prawo dostepu do konsula, Krakéw 2011, s. 542-544), aczkolwiek
z wylaczeniami okreSlonymi w art. 9 ustawy. Podkresli¢ jednak nalezy, ze przy

rekonstrukeji treSci wytycznych ustawowych, przy uwaznej lekturze ustawy, trudno
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okresli¢, jakie moga by¢ rzeczywiste ramy prawne postepowania jurysdykcyjnego przed
konsulem 1 ktére wskazania ustawodawcy powinien wzia¢ pod uwage organ wykonawczy

przy wydawaniu rozporzadzenia.

Jak wyzej wspomniano, celem wytycznych jest wskazanie, przynajmniej ramowe, tresci
rozporzadzenia tak, by mialo ono oparcie w ustawie. Naruszeniem art. 92 ust. 1 Konstytucji
jest zatem takie uksztaltowanie upowaznienia ustawowego, ktdre nie pozwala na oparcie
przepiséw rozporzadzenia 0 wytyczne ustawowe 1 pozostawia organowi upowaznionemu
mozliwos¢ dowolnego, niczym nieograniczonego, wyboru sposobu regulacji. W przypadku
ustawy o funkcjach konsulow ustawodawca, polecajac ministrowi szczegdtowe
uregulowanie trybu postgpowania przed konsulem, nie przekazat mu jednak odpowiednio
szczegdlowych wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia, pozostawiajac mu w istocie
pelna dowolnos¢ okreSlenia tego postgpowania. Konieczno$¢ wzigcia pod uwage takich
elementdw, jak tryb wszczynania, prowadzenia i zakonczenia postgpowania, terminy
zatatwiania spraw, rozstrzygania i trybu odwolania od rozstrzygnie¢ konsula oraz trybu
przekazywania spraw organom polskim, petni wzgledem obywateli role gwarancyjna, gdyz
rozporzadzenie, ktére nie zawieratoby tychze elementdw z pewnoS$cia nie wykonywatoby
w catosci ustawy. Jednocze$nie jednak ustawodawca pozostawil organowi wykonawczego
zupetna swobode w okreSleniu trybu postepowania, przesadzenie 1 wyznaczenie termindw
zalatwiania spraw, trybu rozstrzygania i odwotania od decyzji konsulammych, a wiec
w kazdym z istotnych elementdéw procedury. Ustawa o funkcjach konsulow przesadza
jedynie, ze takie elementy powinny znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu, decyzja jednak o ich
konkretnym uksztattowaniu naleze¢ bedzie do organu wykonawczego. Mozliwo$é
uzupelnienia treSci wytycznych zawartych w art. 31 ust. 1 ustawy o inne postanowienia
ustawowe, ktdére powinien wziaé pod uwage rozporzadzeniodawca, nie zmienia faktu, ze

taki sposob ich uksztattowania narusza standardy konstytucyjne.

Jak wyze] zauwazono, szczegdlowo$¢ wytycznych powinna zaleze¢ od materii
regulowanej przez ustawe. Zakres upowaznienia musi by¢ tym wezszy (a wige tym mniej
spraw moze zosta¢ przekazanych do uregulowania w akcie wykonawczym) i tym bardziej
szczegblowe powinny byé wytyczne, im wigkszy jest wpltyw materii ustawowej na sfere

praw i wolnosci jednostki. W przypadku postepowania jurysdykcyjnego przed konsulem,



ktére ma by¢ z mocy art. 31 ust. 1 ustawy uregulowane rozporzadzeniem ministra, mamy do

czynienia ewidentnie z materia bezpo$redniego wptywu na prawa i wolnoéci jednostki.

Warto podkresli¢ w tym miejscu, ze - zgodnie z art. 36 Konstytucji — podczas pobytu za
granicg obywatel polski ma prawo do opieki ze strony Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa
z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej jest wyrazem
realizacji dyspozycji konstytucyjnej w zakresie dotyczacym opieki konsularnej panstwa.
Ustawa ta, okreSlajac zadania konsuldw, rozwija postanowienie art. 36 Konstytucii,
konkretyzujac prawo obywateli do opieki. Jak stwierdza B. Banaszak, prawo to jest prawem
podmiotowym obywatela, ktérego moze dochodzi¢ na drodze sadowej (B. Banaszak,

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 210).

IV. W $wietle art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia
Prezesa Rady Ministrow 1 ministrow maja charakter wewnetrzny 1 obowiazuja tylko
jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu te akty. Natomiast w my$l ust. 2
tego przepisu, zarzadzenia sg wydawane tylko na podstawie ustawy i nie moga one stanowié

podstawy decyzji wobec obywateli, 0séb prawnych i innych podmiotéw.

Z, powotanych wyzej postanowien konstytucyjnych wynika wiec, ze akty prawa
wewnetrznego moga zostaé wydane wylacznie na podstawie ustawy oraz nie moga byc
adresowane do podmiotu, ktéry nie podlega organowi wydajacemu te akty. JeSli
prawodawca zamierza unormowaé sytuacje prawng obywateli, powinien to uczynié to
w akcie normatywnym stanowigcym zroédto prawa powszechnie obowigzujacego. Zgodnie
z art. 87 wst. 1 1 2 Kdnstytucji zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe
oraz rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego — na obszarze dzialania organdw,

ktére je ustanowity.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony zostat poglad, ze ,,Konstytucja
RP z dnia 2 kwietnia 1997 1. wprowadzita szereg zmian w regulacji systemu zrddet prawa.,

Prawodawca konstytucyjny przyjat zamknigty system zrddet prawa powszechnie



obowigzujacego (...). Obowiazujaca Konstytucja nie pozostawia zatem zadnych
watpliwo$ci, ze zarzadzenia wydawane pod jej rzadami nie moga by¢ zrédlem prawa
powszechnie obowiazujacego i nie moga regulowaé praw i obowiazkoéw jednostki” (wyrok

TK z dnia 20 pazdziernika 1998 r. o sygn. K 7/98).

W poézniejszym orzecznictwie Trybunat podkreslil, ze ,,wymogiem, od spelnienia
ktérego zalezy dopuszczalno$é wydania takiego aktu [zarzadzenia], jest istnienie podstawy
ustawowej, a postanowienia aktu nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec podmiotéw
indywidualnych, np. obywateli, 0séb prawnych” (wyrok z dnia 19 pazdziernika 2010 roku,
sygn. K 35/09). Trybunat wskazal réwniez, ze ,ustrojodawca pozostawit (...) aktom
wewnetrznym stosunkowo waski przedmiotowo zakres regulacji w dualistycznym systemie
zrédet prawa, wyraznie preferujac zrédla prawa powszechnie obowigzujacego
(K. Dziatocha, Zamkniety system zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego w Konstytucji
i praktyce, [w:] ,,Konstytucyjny system zrodet prawa w praktyce”, red. A. Szmyt, Warszawa

2005, s. 9)" (zob. takze wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 roku o sygn. P 1/11).

Trybunat Konstytucyjny wskazat réwniez w wyroku z dnia 1 grudnia 1998 r.
o sygn. K 21/98, pewne modelowe cechy, jakimi powinien charakteryzowac sie akt prawa
wewnetrznego. Zgodnie z nim, akt taki moze ,,obowiazywac tylko jednostki organizacyjne
podlegle organowi wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1), moze byé wydany tylko na
podstawie ustawy (art. 93 ust. 2), podlega kontroli co do jego zgodno$ci z powszechnie
obowiazujacym prawem (art. 93 ust. 3), nie moze tez stanowi¢ podstawy decyzji wobec
obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw (art. 93 ust. 2), poniewaz w zadnym
wypadku nie moze wigza¢ podmiotéw, ktdre nie sa podlegte organowi wydajacemu taki
akt”.

Jedynie Zrodta prawa powszechnie obowigzujacego stuza tworzeniu norm prawnych
wiazacych wszystkich adresatow prawa, a takze regulowaniu praw i obowigzkow
obywateli 0s6b prawnych oraz ustroju i zakresu dziatania organéw wiladzy publicznej
(K. Dziatocha, uwagi do art. 87 Konstytucji, [w:] ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.
Komentarz”, red. L. Garlicki, t. 1, Warszawa 1999, s. 1; takze wyrok TK z 3 grudnia 2009
r. o sygn. Kp 8/09). Do aktow powszechnie obowiazujacych nie zostaty zaliczone

zarzadzenia wydawane przez poszczegdlnych ministréw.



V. Biorac pod uwage tre$¢ zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych nalezy
stwierdzié, ze narusza ono w sposéb oczywisty postanowienia konstytucyjne.

Po pierwsze, zauwazy¢ nalezy, ze zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych
zostato wydane na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach
konsuléw Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 9, poz. 34) w dwczesnym
brzmieniu: ,,Szczegblowy tryb postepowania przed konsulem okreSla Minister Spraw
Zagranicznych”. Przepis upowazniajacy do wydania zarzadzenia nie zawieral zadnych
wytycznych dla ministra, pozostawiajac mu zupetnie arbitralna, poza ramami innych
relewantnych postanowien ustawy posrednio odnoszacych sig¢ do przedmiotowej
problematyki, swobode okre§lenia zasad rzadzacych jurysdykcyjnym postepowaniem
konsularnym. W szczegolno$ci za$, w poréwnaniu do aktualnego brzmienia art. 31 ust. 1
ustawy, przepis upowazniajacy nie wskazywal, jakie elementy tego postepowania
powinien okresli¢ organ wykonawczy. Fakt ten jest istotny z tego wzgledu, ze przepisy
zarzadzenia sa podstawa okre§lenia praw i obowiazkdw obywateli w postgpowaniu przed
polskimi organami konsularnymi takze od kilkunastu lat obowigzywania Konstytucji RP
z 1997 1.

Zgodnie z art. 93 ust. 1 zarzadzenia ministrow maja charakter wewnetrzny
i obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu te akty.
Tymczasem przepisy =zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych sa adresowane
w pierwszym rzedzie do obywateli, regulujac ich sytuacje prawna w postepowaniu przed
organem konsularnym. W istocie zarzadzenie w pehi reguluje materie, ktora okre§lona
moze by¢ jedynie — zgodnie z Konstytucjqg — przepisami prawa powszechnie
obowigzujacego. Co prawda, przepisy zarzadzenia skierowane sg takze do konsulow,
jednak jednoczesne skierowanie ich do oséb fizycznych i prawnych, nie podlegajacych
organowi wykonawczemu, przesadza o ich niezgodnoSci z art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji.

Nalezy zwr6ci¢é uwageg, ze tryb postegpowania przed konsulem jest procedurg
zasadniczo autonomiczna (poza zakresem okre§lonym przez art. 31 ust. 2 ustawy). Do
postepowania tego nie maja zastosowania przepisy innych procedur, ktdre spetniajq
wymagania konstytucyjne. Wszystkie zatem wady postepowania okreSlonego

zarzadzeniem staja sie szczegOlnie istotne. Tre$¢ zarzadzenia, ktore autonomicznie



1 kompleksowo reguluje sytuacje prawna obywateli, nalezy oceni¢ szczegolnie krytycznie
wszedzie tam, gdzie nie jest zapewnione przestrzeganie konstytucyjnych standardow
ochrony praw jednostki wigzacych sie z uprawnieniami procesowymi. Problemy te staty
si¢ przedmiotem szczegdlowego opracowania w doktrynie (E. Frankiewicz, Gwarancje
procesowe strony w postepowaniu przed konsulem, Czgstochowa 2003).

Jedynie tytutem przykiadu nalezatoby wskazaé, ze przepisy zarzadzenia nie
okreslaja form czynnego udziatu strony w postgpowaniu wyjasniajacym i nie zobowigzuja
organu do zapewnienia stronie uczestnictwa w czynnoSciach. Brak sformulowania
terminow zatatwiania spraw pozbawia strone §rodkéw prawnych skierowanych przeciwko
bezczynno$ci organu, znanych np. Kodeksowi postgpowania administracyjnego. Jak
wskazuje E. Frankiewicz, zarzadzenie nie wskazuje formy utrwalenia podania wniesionego
ustnie oraz nie zobowiazuje pracownikéw urzedu konsularnego do potwierdzania przyjecia
podania ustnego czy pisemnego, stwarzajac potencjalne zagrozenie uchylania sie przez
konsula od skutkéw wplywajacych podan. Zarzadzenie nie zawiera tez przepisow
0 wylaczeniu pracownika czy organu. Strona nie ma réwniez zagwarantowanego prawa
przegladania akt sprawy i sporzadzania z nich notatek, do czego prawo wywodzi¢ mozna
z art. 51 ust. 3 Konstytucji. Szereg zastrzezen dotyczy takze uksztattowania procedury
odwolawczej, ktére nie spetlnia minimalnych wymagan okre§lonych przez zasady
sprawiedliwosci proceduralnych (zob. wiecej E. Frankiewicz, Gwarancje procesowe

strony w postepowaniu przed konsulem, Czestochowa 2003).

W ocenie doktryny fakt, ze jak dotychczas zarzadzenie nie zostato zastapione
regulacja o innym charakterze zrodtowym, jednoznacznie §wiadczy o lekcewazeniu prawa
konsularnego jako dziedziny prawa krajowego (P. Czubik, M. Wozniak, Interwencja
Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie sposobu uregulowania trybu postepowania przed
konsulem, ,Problemy Wspoélczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego

1 Porownawczego” 2008, nr VI, s. 189-196).

Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy stwierdzi¢, ze w ocenie Rzecznika Praw

Obywatelskich kwestionowane zarzadzenie nie spelnia takze kryterium okre$lonego



w przepisie art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym zarzadzenie nie moze

stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych 1 innych podmiotdw.

Z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia praktycznego nieprzerwanego funkcjonowania
przepiséw wykonawczych dotyczacych postepowania konsularnego wnosze jednoczes$nie,
w przypadku stwierdzenia przez Trybunal Konstytucyjny niezgodnosci z Konstytucja
kwestionowanego zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych, o skorzystanie przez
Trybunat z mozliwo$ci odroczenia utraty mocy obowiazujacej jego przepisow na okres 12
miesiecy. Wyznaczony przez Trybunat termin powinien dal ustawodawcy czas na
doprowadzenie do uksztaltowania stanu prawnego, ktory bedzie zgodny z Konstytucja.

W zwiazku z powyzszym, majac na wzgledzie konieczno$¢ ochrony praw

1 wolnosci czlowieka i obywatela, wnosze jak na wstepie.
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