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WYROK
z dnia 28 pazdziernika 2014 r.
Sygn. akt K 8/14

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Liszcz — przewodniczacy

Stanistaw Biernat

Maria Gintowt-Jankowicz — sprawozdawca
Mirostaw Granat

Andrzej Rzeplinski,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu, Ministra Spraw Zagranicznych i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 28 pazdziernika 2014 r., wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
1) 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.) z
art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;
2) zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w
sprawie szczegotowego trybu postgpowania przed konsulem (M. P. Nr
35, poz. 233) z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie w zwigzku z art. 87 ust.
1 Konstytucji,

orzeka:
|

1. 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, z 2004 r. Nr 173, poz.
1808, z 2007 r. Nr 180, poz. 1280 i Nr 181, poz. 1287, z 2008 r. Nr 216, poz. 1367, z 2010
r. Nr 81, poz. 531 oraz z 2012 r. poz. 161) jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w
sprawie szczegotowego trybu postepowania przed konsulem (M. P. Nr 35, poz. 233)
jest niezgodne z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie w zwigzku z art. 87 ust. 1
Konstytucji.

“ Sentencja zostata ogloszona dnia 5 listopada 2014 r. w Dz. U. poz. 1521.



Przepisy wymienione w czesci I traca moc obowiazujaca z uplywem 12
(dwunastu) miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej.

UZASADNIENIE

1. Sprawa zostala zainicjowana na podstawie wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich (dalej: Rzecznik, RPO) z 15 kwietnia 2014 r. w ktérym zakwestionowano
zgodno$¢ art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2002 r., Nr 215, poz. 1823, ze zm.; dalej: ustawa o
funkcjach konsulow) z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz zarzadzenia Ministra Spraw
Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegdtowego trybu postgpowania
przed konsulem (M. P. Nr 35, poz. 233; dalej: zarzadzenie o postgpowaniu przed
konsulem) z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie w zwiazku z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Rzecznik swoje stanowisko uzasadnit nastgpujaco:

Zakwestionowany art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulow, stanowigcy
ustawowe upowaznienie dla ministra do okreslenia w drodze rozporzadzenia
szczegotowego trybu postepowania przed konsulem, budzi istotne watpliwos$ci
konstytucyjne. Konstytucyjnie niedopuszczalne jest bowiem takie sformutowanie
upowaznienia, ktore w istocie dopuszcza do samodzielnego uregulowania catego
kompleksu zagadnien, co do ktérych w tresci ustawy nie ma zadnych bezposrednich
unormowan czy wskazowek. Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji nie jest dopuszczalne,
aby prawodawczym decyzjom organu wiadzy wykonawczej pozostawi¢ ksztaltowanie
zasadniczych elementow regulacji prawnej aktami podustawowymi. Zakres upowaznienia
musi by¢ tym wezszy (mniej spraw moze zosta¢ przekazanych do uregulowania w akcie
wykonawczym) 1 tym bardziej szczegdtowe powinny by¢é wytyczne, im wigkszy jest
wpltyw materii ustawowej na sfer¢ praw i1 wolnosci jednostki. Upowaznienie ustawowe nie
moze takze opiera¢ si¢ na domniemaniu obj¢cia swym zakresem materii w nim
niewymienionych ani delegowac prawa do wkraczania w materi¢ zastrzezong wylacznie do
regulacji ustawowe;j.

Analizujgc na tym tle zakwestionowany art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsuléw,
RPO stwierdzil, ze kwestie trybu postgpowania przed konsulem nie zostaty uregulowane
drogg ustawy. Ustawa o funkcjach konsulow w tym zakresie ,,zasadniczo milczy”. Dlatego
tez nie mozna uznaé, ze rozporzadzenie w tym zakresie ,,wykonuje ustawg”.
Ustawodawca, polecajac ministrowi szczegotowe uregulowanie trybu postgpowania przed
konsulem, pozostawit mu w istocie pelng dowolno$¢ okreslenia tego postepowania.
Zakwestionowany art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulow przesadza jedynie, jakie
elementy powinny znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu, jednak decyzja o ich konkretnym
uksztattowaniu nalezy juz do organu wykonawczego.

RPO podkreslit takze, ze ustawodawca, przekazujac ministrowi upowaznienie do
okreslenia w drodze rozporzadzenia szczegdtowego trybu postepowania przed konsulem,
przekazat do uregulowania aktem podustawowym materi¢, ktéra moze by¢ regulowana
wylacznie w drodze ustawy. Kwestie zwigzane z trybem wszczynania, prowadzenia i
zakonczenia postegpowania przed konsulem, terminéw zalatwiania spraw dotyczacych
opieki konsularnej, rozstrzygania i trybu odwotania od decyzji konsula powinny by¢
regulowane w ustawie ze wzgledu na $cisty zwigzek z ochrong praw obywatelskich (art. 36
Konstytucji 1 wynikajace z niego prawo do opieki).



W wypadku zarzadzenia o postepowaniu przed konsulem RPO wskazal, ze
zgodnie z art. 93 ust. 1 Konstytucji, zarzadzenia ministréw maja charakter wewnetrzny 1
obowigzuja tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu te akty.
Tymczasem przepisy zakwestionowanego zarzadzenia sa adresowane do obywateli i
regulujg ich sytuacj¢ prawng w postepowaniu przed organem konsularnym. Reguluja wiec
materie, ktora okreslona moze by¢ jedynie przepisami prawa powszechnie
obowigzujacego.

Zarzadzenie o postgpowaniu przed konsulem nie spelnia takze kryterium
okreslonego w art. 93 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem
zarzadzenie nie moze stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oso6b prawnych i
innych podmiotow.

Zdaniem Rzecznika, to, ze zarzadzenie o postepowaniu przed konsulem, mimo
licznych interwencji RPO w tej sprawie, w dalszym ciggu nie zostato zastgpione regulacja
o innym charakterze zrédlowym, jednoznacznie $wiadczy o lekcewazeniu prawa
konsularnego jako dziedziny prawa krajowego.

Rzecznik, w razie stwierdzenia przez Trybunal niezgodnosci z Konstytucja
zakwestionowanego zarzadzenia, wnidést o odroczenie terminu utraty jego mocy
obowigzujacej na 12 miesigcy. Wniosek ten wigze si¢ z koniecznos$ciag zapewnienia
nieprzerwanego funkcjonowania przepisbw wykonawczych dotyczacych postepowania
konsularnego.

2. W pis$mie z 24 pazdziernika 2014 r. stanowisko w imieniu Sejmu przedstawit
Marszalek Sejmu, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsuléw
jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Marszalek Sejmu wskazat, ze ani zakwestionowany przepis, ani pozostate regulacje
ustawy o funkcjach konsulow nie zawieraja cho¢by zrebowej regulacji dotyczacej materii
przekazane] do unormowania w drodze rozporzadzenia. W ustawie tej brak jest
jakichkolwiek przepisow odnoszacych si¢ do trybu wszczynania, prowadzenia i
zakonczenia postepowania przed konsulem, a takze termindéw zalatwiania spraw. W
konsekwencji nie zostata spetniona podstawowa przestanka wydania rozporzadzenia, jaka
jest wykonanie odpowiednich postanowien ustawy. Upowaznienie zawarte w
kwestionowanym przepisie czyni z rozporzadzenia akt samoistny. Taki stan rzeczy narusza
konstytucyjne standardy wydawania rozporzadzen.

Marszatek Sejmu uznat takze, ze zakwestionowany przepis nie zawiera wytycznych
dotyczacych tresci rozporzadzenia. Wytycznych nie da si¢ takze zrekonstruowaé na
podstawie catoksztattu przepisOw ustawy. Zawarte w ustawie o funkcjach konsulow tresci
wyznaczaja ogolne cele, ktorych osiagnieciu ma shuzy¢ opieka konsularna, ale nie
dostarczajg wystarczajacych wskazowek w kwestii uregulowania trybu postepowania
przed konsulem.

Marszalek Sejmu przytaczyt si¢ takze do wniosku Rzecznika o odroczenie przez
Trybunat terminu utraty mocy obowigzujacej zakwestionowanego przepisu o 12 miesigcy.

3. W pi$mie z 24 czerwca 2014 r. Minister Spraw Zagranicznych uznat za zasadny
wniosek Rzecznika o stwierdzenie niezgodno$ci art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach
konsulow z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz zarzadzenia o postgpowaniu przed konsulem z
art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Minister Spraw Zagranicznych zgodzit si¢ co do istoty ze stanowiskiem Rzecznika,
w sprawie niekonstytucyjnosci art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulow. Jednoczesnie
podkreslit, Ze obowigzujace wspodlczesnie standardy legislacyjne nakazuja krytycznie
oceni¢ samg mozliwo$¢ wydania takiego rozporzadzenia, w sytuacji gdy miatoby ono



regulowaé prawa i obowigzki obywateli — stron w postepowaniu przed konsulem. Jako
jedynie wilasciwy sposéb uregulowania tej materii nalezy wskaza¢ ustawowe okreslenie
tego trybu postepowania (zob. opinia Rady Legislacyjnej w sprawie projektu
rozporzadzenia w sprawie trybu postepowania przed konsulem, Przeglad Legislacyjny nr
3/2005, s. 93). W zwigzku z powyzszym w Ministerstwie od kilku lat prowadzone sg prace
nad projektem ustawy, w ktorej zawarte zostang normy dotyczace postgpowania przed
konsulem. Obecnie projekt ustawy - Prawo konsularne znajduje si¢ na etapie uzgodnien
mig¢dzyresortowych i publicznych.

Minister Spraw Zagranicznych poparl takze wniosek Rzecznika w kwestii
odroczenia utraty mocy obowigzujacej przepisow zakwestionowanego zarzadzenia na 12
miesigcy. Umozliwi to przeprowadzenie procedury legislacyjnej przygotowywanej ustawy
— Prawo konsularne, ktéra ma zastapi¢ ustawe o funkcjach konsulow.

4. W pismie z 21 lipca 2014 r. Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie, ze art.
31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulow jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz
zarzadzenie o postgpowaniu przed konsulem jest niezgodne z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie
drugie w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji.
Prokurator Generalny podkreslit, ze wniosek Rzecznika zastluguje na akceptacje i
popart w cato$ci argumentacje zawartg w piSmie Rzecznika.

Na rozprawie 28 pazdziernika 2014 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska zajete w pismach. Dodatkowo przedstawiciel Ministra Spraw Zagranicznych
wniost o odroczenie utraty mocy obowiazujacej takze art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach
konsulow. Wniosek ten zostat poparty przez Prokuratora Generalnego.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik, RPO) wnidst o stwierdzenie
niezgodno$ci art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2002 r. Nr 215, poz. 1823, ze zm.; dalej: ustawa o
funkcjach konsuléw) z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz zarzadzenia Ministra Spraw
Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegdlowego trybu postepowania
przed konsulem (M. P. Nr 35, poz. 233; dalej: zarzadzenie o postgpowaniu przed
konsulem) z art. 93 ust. 1 1 ust. 2 zdanie drugie w zwigzku z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Zakwestionowany art. 31 wust. 1 ustawy o funkcjach konsuléw stanowi
upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw zagranicznych do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, szczegétowego trybu postepowania przed konsulem, z uwzglednieniem
trybu wszczynania, prowadzenia i zakonczenia postgpowania, termindéw zalatwiania spraw,
rozstrzygania i trybu odwotania od rozstrzygni¢¢ konsula oraz trybu przekazywania spraw
organom polskim.

Zawarte w tym przepisie upowaznienie nie zostalo jednak dotychczas wykonane.
W tym stanie rzeczy w dalszym ciggu moc prawng zachowuje zarzadzenie o postepowaniu
przed konsulem. Wynika to z art. 78 ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie
niektérych upowaznien ustawowych do wydania aktow normatywnych oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. Nr 120, poz. 1268; dalej: ustawa o zmianie upowaznien), zgodnie
z ktorym ,akty wydane na podstawie upowaznien ustawowych zmienianych niniejszg



ustawg zachowuja moc do czasu ich zastgpienia przez akty wydane na podstawie niniejszej
ustawy”’. Zakwestionowane zarzadzenie wydane zostalo na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy
o funkcjach konsulow w brzmieniu pierwotnym. Natomiast nowe brzmienie tego przepisu
zostalo nadane przez art. 25 ustawy o zmianie upowaznien, ktory formutowat
upowaznienie do wydania rozporzadzenia przez wtasciwego ministra.

Zarzadzenie o postgpowaniu przed konsulem stanowi podstawowe zrodto prawa dla
procedury, jaka obowigzuje w tym zakresie. Zgodnie bowiem z art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z
dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz.
267; dalej: k.p.a.) przepiséw k.p.a. nie stosuje si¢ do postgpowania w sprawach nalezacych
do wlasciwos$ci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzgdéw konsularnych, o
ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej (zob. wyrok NSA z 7 pazdziernika 2004 r.,
sygn. akt OSK 106/04, Lex nr 160771). Ustawa o funkcjach konsuléw w art. 31 ust. 2
odsyla jedynie do odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a. dotyczacych skarg 1
wnioskoéw. Takze przepisy zarzadzenia o postgpowaniu przed konsulem nie zawieraja
zadnego odestania do k.p.a. ani do innej regulacji prawnej. W tej sytuacji nalezy uzna¢, ze
przepisy kwestionowanego zarzadzenia stanowig samodzielne 1 wyczerpujace
unormowanie procedury, jaka obowigzuje przed konsulem (zob. E. Frankiewicz,

Gwarancje procesowe strony w postegpowaniu przed konsulem, Czgstochowa 2003, s. 96-
99).

2. Merytoryczng ocen¢ zakwestionowanych we wniosku przepisow Trybunat
Konstytucyjny rozpoczat od zbadania zgodno$ci upowaznienia ustawowego zawartego w
art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulow. Nalezy przypomnie¢, ze przepis ten Stanowi
upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw zagranicznych do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, szczegdtowego trybu postepowania przed konsulem, z uwzglednieniem
trybu wszczynania, prowadzenia i zakonczenia post¢gpowania, terminow zatatwiania spraw,
rozstrzygania i trybu odwotania od rozstrzygni¢¢ konsula oraz trybu przekazywania spraw
organom polskim. Rozporzadzenie to do dnia orzekania przez Trybunal nie zostato
wydane.

Powotany jako wzorzec kontroli art. 92 ust. 1 Konstytucji formutuje wymagania,
ktorym muszg odpowiadac rozporzadzenia. Zgodnie z nim ,,rozporzadzenia sg wydawane
przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdlowego upowaznienia
zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania”. Przepis ten w zdaniu drugim okresla kryteria
upowaznienia ustawowego — musi ono mie¢ charakter szczegélowy pod wzgledem
podmiotowym (okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia), przedmiotowym
(zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz tresciowym (musi zawiera¢ wytyczne
dotyczace tresci aktu). Tym samym rozporzadzenia wydawane sg na podstawie ustaw i W
celu ich wykonania. To znaczy, ze w drodze upowaznienia ustawowego do prawotworstwa
administracyjnego nie moze zosta¢ przekazane uprawnienie do zmiany przepisOw rangi
ustawowej. Upowaznienia ustawowe nie mogg takze delegowacé prawa do wkraczania w
materi¢ zastrzezong wylacznie dla regulacji ustawowej. Wreszcie, wydane na podstawie
upowaznienia ustawowego przepisy prawne o charakterze wykonawczym winny wynikac
wyraznie z tresci dyspozycji ustawowych i stuzy¢ ich realizacji. Ustawowe upowaznienie
do wydania aktu wykonawczego nie moze wigc mie¢ charakteru blankietowego 1
pozostawiaé¢ organowi wiladzy wykonawczej zbyt daleko idacej swobody ksztattowania
merytorycznych tresci rozporzadzenia. Musi ono okresla¢ wytyczne dotyczace tresci aktu,
tak aby wyrazny byt zamiar ustawodawcy co do kierunku rozstrzygnig¢ przyjetych w akcie
wykonawczym (zob. tez wyrok TK z 24 wrzesnia 2013 r., sygn. K 35/12 i powotane tam
orzecznictwo, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 94).



Rzecznik, kwestionujgc upowaznienie ustawowe okreslone w art. 31 ust. 1 ustawy
o funkcjach konsuléw, zarzuca mu niezgodno$¢ z art. 92 ust. 1 Konstytucji, w zakresie, w
jakim przepis ten nie zawiera wytycznych co do tresci rozporzadzenia, a tym samym
pozostawia ministrowi w istocie pelna dowolno$¢ okreslenia postgpowania przed
konsulem. Zakwestionowany przepis nie spelnia wymagan konstytucyjnych co do
charakteru rozporzadzenia, ktére powinno by¢ materialnie i funkcjonalnie powigzane z
ustawg, a jego merytoryczny zakres nie moze by¢ szerszy niz ten okreslony w ustawie.

Ponadto Rzecznik krytycznie ocenia samg mozliwos¢ wydania takiego
rozporzadzenia. Oznaczatoby to bowiem, ze prawa i obowiazki podmiotow, w tym
obywateli, w postgpowaniu przed konsulem regulowane sa aktem podustawowym.
Natomiast materia ta wigze si¢ Sci$le z ochrong praw i wolnosci konstytucyjnych i dlatego
powinna zosta¢ uregulowana w drodze ustawy.

Punktem wyjécia w niniejszej sprawie jest odpowiedz na pytanie, czy tresci
przekazane w zakwestionowanym upowaznieniu do uregulowania w drodze
rozporzadzenia dotycza materii, ktéra w ogoéle moze by¢ regulowana w aktach
normatywnych rangi podustawowej. OdpowiedZ negatywna na to pytanie czyni zb¢dnym
badanie, czy oceniane upowaznienic ustawowe spelnia wymagania konstytucyjne w
zakresie wytycznych, ktore sa konieczne do uznania jego zgodno$ci z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

W swoim orzecznictwie Trybunat wielokrotnie wskazywal, Ze wymaganie
umieszczenia bezposrednio w teks$cie ustawy kazdego zasadniczego elementu regulacji
musi by¢ szczeg6lnie rygorystyczne, gdy materia dotyczy wladczych form dziatania
organéw administracji publicznej wobec obywatela, praw 1 obowigzkéw organu
administracji oraz obywatela w ramach stosunku publicznoprawnego lub korzystania przez
obywateli z ich praw i wolno$ci. Zasada zupelno$ci ustawowej nie moze tu doznawaé
wyjatkéw. W odniesieniu do sfery wolno$ci i praw czlowieka, zastrzezenie wylacznie
ustawowej rangi unormowania ich ograniczen, nalezy pojmowaé dostownie, z
wykluczeniem dopuszczalnosci subdelegacii, tj. przekazania kompetencji normodawczej
innemu organowi. W sytuacji sporu pomi¢dzy jednostka a organem wtadzy publicznej o
zakres czy sposob korzystania z wolnosci i praw — w zadnym wypadku — podstawa prawna
rozstrzygnigcia sporu nie moze by¢ oderwana od unormowania konstytucyjnego, ani miec¢
rangi nizszej od ustawy (por. orzeczenia TK z: 5 listopada 1986 r., sygn. U 5/86, OTK w
1986 r., poz. 1, cz. lll; 25 lutego 1997 r., sygn. K 21/95, OTK ZU nr 1/1997, poz. 7, cz. lll,
pkt 7; 22 wrzes$nia 1997 r., sygn. K 25/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 35, cz. IV, pkt 5,
wyrok z 26 kwietnia 2004 r., sygn. K 50/02, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 32, cz. IlI, pkt 1
oraz wyrok z 26 marca 2013 r., sygn. K 11/12, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 28).

Postgpowanie przed konsulem wigze si¢ $cisle z prawem obywatela do opieki RP.
Zgodnie z art. 36 Konstytucji, ,,(p)odczas pobytu za granicg obywatel polski ma prawo do
opieki ze strony Rzeczypospolitej Polskiej”. Konsul jest jednym z nielicznych statych
organéw panstwa za granicg i dla wielu obywateli polskich stanowi jedyny organ, przy
pomocy ktorego moga oni nawigzaé kontakt z odpowiednim organem w kraju. W zakresie
dziatania konsula znajdujg si¢ sprawy, ktoére w porzadku krajowym sg wykonywane przez
liczne organy, urzedy i instytucje, w tym sadowe. Jedng z istotniejszych funkcji jest
zapewnienie pomocy obywatelom polskim. W tym zakresie szczegétowe obowigzki
konsula zostaty okre§lone przede wszystkim w ustawie o funkcjach konsuléw. Do
obowigzkow tych nalezy m.in.: prawo zastgpowania obywateli polskich przed sgdami 1
innymi organami (art. 12), opieka nad zatrzymanymi, aresztowanymi lub w inny sposéb
pozbawionymi wolno$ci obywatelami polskimi (art. 13), wykonywanie czynno$ci
dotyczacych zabezpieczenia i realizacji spadkéw lub innych nalezno$ci przyshugujacych
Skarbowi Panstwa (art. 15), mozliwo$¢ udzielenia pomocy finansowej obywatelowi



polskiemu na pokrycie kosztéw powrotu do kraju (art. 16), wykonywanie czynno$ci
wzgledem statkow podnoszacych polska bandere, ich zaldég i pasazerow (art. 28),
wykonywanie czynnosci notarialnych (art. 19). Do zadan konsula nalezg takze sprawy
dotyczace obcokrajowcow, takie jak: wudzielanie wiz, wydawanie zezwolen na
przekraczanie granicy w ramach matego ruchu granicznego (art. 23) czy prowadzenie
postepowan w sprawie przyznania Karty Polaka (art. 25a). Realizacja powyzszych
obowigzkow odbywa si¢ w ramach szczegodlnej procedury, odrebnej od regulowanej w
kodeksie postgpowania administracyjnego (z wyjatkiem spraw dotyczacych skarg i
wnioskow).

Procedura ta, podobnie jak wszelkie inne postepowania prowadzone przez organy
wiladzy publicznej w celu rozstrzygnigcia spraw indywidualnych, powinna zapewnic
wszechstronne i1 staranne zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy,
gwarantowa¢ wszystkim stronom 1 uczestnikom postgpowania prawo do wystuchania, tj.
prawo przedstawiania i obrony swoich racji, a jednocze$nie umozliwi¢ rozpatrzenie
sprawy w rozsagdnym terminie. Powinna wiec w podstawowych rozwigzaniach odpowiadac
przyjetym i ugruntowanym w krajowym ustawodawstwie standardom. Istotnym
elementem tych zasad jest prawo do zaskarzania przez strony i uczestnikOw postepowania
rozstrzygni¢¢ wydanych w pierwszej instancji, zagwarantowane w art. 78 Konstytucji (por.
wyrok TK z 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66).

Zakwestionowany art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsuléw zawiera
upowaznienie dla wilasciwego ministra do wydania przepisow okreslajacych wszystkie
podstawowe elementy postepowania przed konsulem. Zgodnie z nim, to rozporzadzenie
okresli tryb wszczynania, prowadzenia i zakonczenia postepowania, terminy zatatwiania
spraw, tryb odwotania od rozstrzygni¢¢ konsula oraz tryb przekazywania spraw organom
polskim. Jednocze$nie przepisy ustawy o funkcjach konsuléw nie okreslaja zadnego z tych
elementow postgpowania. W istocie wigc upowaznienie ustawowe przekazuje do
samodzielnego uregulowania w drodze rozporzadzenia calosci postgpowania. To znaczy,
ze wszelkie decyzje czy inne rozstrzygnigcia, jakie konsul bedzie podejmowat wobec
obywateli oraz obcokrajowcow, w ramach realizacji obowigzkéw okreslonych w
przepisach ustawy o funkcjach konsulow, wydawane beda na podstawie przepisow aktu
podustawowego.

Trybunat wskazat juz, ze obowigzek zamieszczenia w ustawie zasadniczych dla
danej materii rozstrzygni¢¢ nalezy pojmowacé szczegdlnie rygorystycznie w wypadku
okreslania wladczych form dziatania organéw administracji publicznej wobec obywatela,
praw 1 obowigzkéw organu administracji oraz obywatela w ramach stosunku
publicznoprawnego, a takze korzystania przez obywateli z ich praw 1 wolnosci. Kwestie te
sa na tyle istotne dla sytuacji obywatela, ze ustawa nie moze blankietowo odsyta¢ ich do
uregulowania w rozporzadzeniu. Nie ulega watpliwosci, ze postepowanie przed konsulem
dotyczy tych wtasnie elementéw. Konsul jako szczegdlny organ administracji wydaje w
sprawach indywidualnych decyzje administracyjne, ktére niekiedy majg charakter
ostateczny (np. sprawy wizowe). Procedura ta wigze si¢ z realizacja obowigzkoéw konsula
w zakresie zapewnienia pomocy obywatelom polskim, dotyczy takze praw i obowigzkow
obywateli —stron w tym postepowaniu. Z tego wzgledu regulacje te powinny znalez¢ si¢ w
ustawie. Przekazanie do uregulowania w trybie rozporzadzenia calego postgpowania przed
konsulem pozwala witadzy wykonawczej decydowaé samodzielnie o przestankach,
zasadach i trybie wkraczania przez t¢ wtadze w konstytucyjnie chronione prawa.

Biorac pod uwag powyzsze, Trybunat uznat, ze zakwestionowany przez Rzecznika
Praw Obywatelskich art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulow jest niezgodny z art. 92
ust. 1 Konstytucji, poniewaz upowaznia ministra wtasciwego do spraw zagranicznych do



wydania rozporzadzenia okreslajacego zasadnicze elementy materii zastrzezonej dla
regulacji ustawowej.

Przekazanie do uregulowania w drodze rozporzadzenia catoSci materii ustawowe;j
powoduje, ze zbedna staje si¢ glebsza analiza zarzutu dotyczacego tresci wytycznych
upowaznienia zawartego w art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsuléw. Trybunat
stwierdzit, ze ani w zaskarzonym przepisie, ani W innych postanowieniach ustawy o
funkcjach konsulow nie ma zadnych wskazoéwek co do zasad ksztaltowania trybu
postepowania przed tym organem. Jedynym przepisem ustawy o funkcjach konsulow
dotyczacym postepowania jest art. 31, ktorego tre$¢ zostata juz omdéwiona wyzej. Przepis
ten ogodlnie wymienia elementy procedury, ktére powinny znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu,
ale nie formuluje zadnych wskazéwek (wytycznych) co do ich konkretnego ksztattu,
pozostawiajac tym samym pelng swobode w tej kwestii organowi wiadzy wykonawczej.
Catkowity brak wytycznych przesadza o niekonstytucyjno$ci upowaznienia, stanowigc
oczywistg obrazg art. 92 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji.

3. Nastgpnie Trybunatl odniost si¢ do zarzutu niezgodno$ci zarzadzenia o
postepowaniu przed konsulem z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie Konstytucji w zwigzku
z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Rzecznika, w obecnym stanie prawnym uregulowanie szczegoétowego
trybu postgpowania przed konsulem, wlaczajac w to tryb wszczynania, prowadzenia i
zakonczenia postgpowania, termindOw zatatwiania spraw, rozstrzygania i trybu odwotania
od rozstrzygnig¢ konsula oraz trybu przekazywania spraw organom polskim w drodze
zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych musi budzi¢ oczywiste zastrzezenia co do
zgodnosci tego aktu z art. 93 ust. 112 w zwigzku z art. 87 Konstytucji.

Wskazany jako wzorzec kontroli art. 93 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze ,,uchwatly
Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow 1 ministrow maja charakter
wewnetrzny 1 obowigzujg tylko jednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu te
akty”. Natomiast zgodnie z art. 93 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji, zarzadzenia ,,nie moga
(...) stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotow”.

Przepisy te odnoszg si¢ do szczegdlnego rodzaju aktow prawa, tzw. aktdw prawa o
charakterze ~wewngtrznym, zwanych tez w doktrynie ,aktami wewng¢trznie
obowigzujacymi” albo ,,aktami kierownictwa wewnetrznego”, ktore stanowia uzupetnienie
aktow prawa powszechnie obowigzujacego (erga omnes). Zgodnie z Konstytucja, akty te
maja ograniczong sfer¢ oddziatywania, poniewaz moga by¢ nimi zwigzane tylko i
wylacznie jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajagcemu taki akt. W
orzecznictwie Trybunalu podkresla si¢, ze akty te w zadnym wypadku nie mogg wigzac
podmiotéw, ktére nie sa podlegle wydajacemu organowi (zob. wyrok TK z 19
pazdziernika 2010 r., sygn. K 35/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 77). Tym samym,
podmiotami, ktdre wigze moc obowigzujaca zarzadzen, moga by¢ albo osobne organy
podlegte organizacyjnie organowi wydajagcemu akt, albo jego wiasne jednostki
organizacyjne oraz ich pracownicy i funkcjonariusze.

Postanowienia aktu wewnetrznie obowigzujacego nie moga stanowi¢ podstawy
decyzji wobec podmiotéw indywidualnych (np. obywateli, cudzoziemcow, o0séb
prawnych). Przy czym termin ,,decyzja” jako pojecie konstytucyjne nalezy rozumiec
szeroko jako kazdy indywidualny i konkretny akt prawny, ktéry bedzie ksztattowat
sytuacj¢ prawng wskazanych podmiotow. Prawodawca, chcagc unormowac sytuacj¢ prawng
obywateli, musi uczyni¢ to w drodze aktu normatywnego, stanowigcego zroédlo prawa
powszechnie obowigzujacego. Zgodnie z art. 87 ust. 1 1 2 Konstytucji zréodtami tymi s3:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia, a na
obszarze dziatania organow, ktore je ustanowitly — takze akty prawa miejscowego. Ponadto



sg nimi takze rozporzadzenia z mocg ustawy wydawane przez prezydenta w czasie stanu
wojennego (art. 234 Konstytucji). Konstytucja nie przewiduje mozliwosci wydawania
decyzji wobec podmiotéw indywidualnych na podstawie przepisow zarzadzenia.

Trybunat wskazat juz, ze jednym z podstawowych zadan konsula jest ochrona praw
1 interesOw RP oraz jej obywateli. W celu realizacji powyzszego zadania konsulowi zostato
przyznanych szereg konkretnych uprawnien.

Postepowanie przed konsulem regulowane jest w cato$ci przez zakwestionowane
zarzadzenie z 1985 r. W zarzadzeniu tym zostaty okre$lone m.in. kwestie zastgpstwa przez
konsula obywateli polskich przed sagdami i innymi organami panstwa przyjmujacego,
strony postepowania przed konsulem, procedura skladania wnioskow 1 wszczecia
postepowania, zalatwianie spraw decyzja, rozpatrywanie i przekazywanie odwotan.

Biorac pod uwage powyzsze, niezgodno$¢ zarzadzenia o postgpowaniu przed
konsulem z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie w zwigzku z art. 87 ust. 1 Konstytucji jest
niewatpliwa. Zakwestionowane zarzadzenie nie tylko nie ma charakteru wewnetrznego, ale
przede wszystkim stanowi podstawe prawna decyzji wobec obywateli, cudzoziemcoéw oraz
0s0b prawnych. Powtarzanie zgodnej argumentacji uczestnikow postgpowania jest zbgdne.
Trybunal Konstytucyjny stwierdzit jedynie, ze obowigzywanie przez ponad 13 lat, tj. od
wejscia w zycie ustawy o zmianie upowaznien, zaskarzonego zarzadzenia musi budzi¢
sprzeciw wobec tego rodzaju praktyki. Trybunat Konstytucyjny w pelni zgadza si¢ ze
stanowiskiem Prokuratora Generalnego, ze szczegéOlnie krytycznie w kontek$cie
standardow konstytucyjnych nalezy oceni¢ to, iz zakwestionowane zarzadzenie dotyczy
praw podmiotowych obywateli, takich jak prawo obywatela do opieki Rzeczypospolitej
(art. 36 Konstytucji) czy prawo do dwuinstancyjnego postgpowania (art. 78 Konstytucji).

4. Trybunal Konstytucyjny zdecydowat si¢ odroczy¢ termin utraty mocy
obowigzujacej zaskarzonych przepisow o 12 miesiecy. Wynika to z koniecznosci
zapewnienia ciggtosci w prowadzeniu postepowan konsularnych. Obecnie prowadzone sg
prace nad nowa ustawg — Prawo konsularne, ktéra zastagpi¢ ma ustawe o funkcjach
konsulow. Odroczenie terminu utraty mocy obowigzujgcej przepisow pozwoli na
dokonczenie owych prac i jednocze$nie umozliwi dostosowanie przepisOw postepowania
przed konsulem do wymagan konstytucyjnych.

Ustalajac nowe przepisy dotyczace postgpowania przed konsulem, nie mozna
zapomina¢ o wadach obecnego postepowania. Na przyktad nalezy wskazac, ze obecnie
obowigzujace zarzadzenie nie formutuje zasad dotyczacych postgpowania dowodowego,
form udziatu strony w postgpowaniu wyjasniajagcym czy srodkéw prawnych stuzacych
przeciwdziataniu bezczynnosci konsula 1 przewleklosci jego postepowania. Szereg
zastrzezen dotyczy takze uksztattowania procedury odwolawczej. Dlatego tez
ustawodawca powinien zadbac o to, aby nowe regulacje zapewnialy odpowiedni standard
czynnosci procesowych oraz gwarancje stuzace stronom postgpowania.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzek} jak w sentencji.
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