Rz ADOWE CENTRUM LEGISL ACI Warszawa, dnia .o stycznia 2015 r.
DEPARTAMENT PRAWNY I ORZECZNICTWA

RCL DPiO 5604-120/14

ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 28 PAZDZIERNIKA 2014 R., SYGN. AKT K 8/14

I. INFORMACJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2014 r., sygn. akt K 8/14.
Sentencja orzeczenia zostata opublikowana w dniu 5 listopada 2014 r. w Dzienniku Ustaw

Rzeczypospolitej Polskiej pod poz. 1521.

2. Sentencja orzeczenia:

Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze:

1) 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, z pézn. zm.) jest niezgodny
z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie
szczegblowego trybu postgpowania 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.

3. Utrata mocy obowigzujacej niekonstytucyjnej regulacji:

Artykut 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsuléw
Rzeczypospolitej Polskiej, zwanej dalej ,,ustawa o konsulach” oraz zarzadzenie Ministra
Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegélowego trybu
postgpowania przed konsulem, zwane dalej ,,zarzadzeniem MSZ”, utraca moc obowigzujacg
z uplywem 12 miesiecy od dnia ogloszenia analizowanego wyroku w Dzienniku Ustaw,
tj. z uptywem 5 listopada 2015 r.

4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie jest art. 31 ust. 1 ustawy o konsulach,
zawierajgcy upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw zagranicznych do wydania
rozporzadzenia regulujgcego szczegélowy tryb postepowania przed konsulem, oraz
zarzgdzenie MSZ, w kt6érym faktycznie uregulowany zostat ww. tryb postepowania.



Zgodnie z art. 31 ust. 1 ustawy o konsulach, minister wlasciwy do spraw
zagranicznych okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegbtowy tryb postgpowania przed
konsulem, uwzgledniajac tryb wszczynania, prowadzenia i zakorniczenia postgpowania,
terminy zalatwiania spraw, rozstrzygania i trybu odwotania od rozstrzygni¢¢ konsula oraz
trybu przekazywania spraw organom polskim. Tym samym przepis ten stanowi podstawe
prawna do wydania rozporzadzenia, ktére jednak (do chwili obecnej) nie zostalo wykonane.
Natomiast kwestie dotyczace szczegétowego trybu postepowania przed konsulem reguluje
zarzadzenie MSZ, zachowane w mocy na postawie art. 78 ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r.
o zmianie niektérych upowazniefi ustawowych do wydania aktéw normatywnych oraz
o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 120, poz. 1268), zgodnie z ktérym akty wydane na
podstawie upowazniefi ustawowych zmienianych niniejsza ustawg zachowujg moc do czasu
ich zastgpienia przez akty wydane na podstawie niniejszej ustawy. Zarzadzenie MSZ zostato
wydane na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy o konsulach w pierwotnym brzmieniu i reguluje
m.in. tryb wszczynania, prowadzenia i zakonczenia postgpowania przed konsulem, terminy
zatatwiania spraw dotyczacych opieki konsularnej, rozstrzygania i tryb odwolania od decyzji
konsula.

W kontekscie wskazanego wyzej przedmiotu zaskarzenia zasadnym jest przyblizenie
materii ustawy o konsulach, ksztattujgcej zakres funkcji konsula. W mysl jej przepiséw do
gltéwnych obowigzkéw konsula nalezy m.in. zapewnienie pomocy obywatelom polskim
w realizacji praw przyshugujacych im zgodnie z prawem parstwa przyjmujgcego oraz prawem
i zwyczajami miedzynarodowymi (art. 11), prawo zastgpowania obywateli polskich przed
sgdami i innymi organami (art. 12), opieka nad zatrzymanymi, aresztowanymi lub w inny
sposéb pozbawionymi wolnosci obywatelami polskimi (art. 13), wykonywanie czynnosci
dotyczacych zabezpieczenia i realizacji spadkéw lub innych naleznosci przystugujacych
Skarbowi Paristwa (art. 15). Powyzsze zadania konsul realizuje w ramach procedury, ktéra
jednak nie zostata uregulowana przepisami samej ustawy o konsulach, lecz wskazanym wyzej
zarzgdzeniem MSZ.

Majac na uwadze, ze ustawa o konsulach nie zawiera odestania w zakresie procedury
konsularnej do zadnej innej ustawy (jedynie w zakresie skarg i wnioskéw art. 31 ust. 2 odsyla
w sposéb wycinkowy do przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego), za§ sam
Kodeksu postepowania administracyjnego w art. 3 § 2 pkt 4 stanowi, Ze jego przepiséw nie
stosuje sie¢ do postegpowania w sprawach nalezacych do wilasciwosci polskich

przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych, o ile przepisy szczegblne nie



stanowig inaczej, uprawnione jest twierdzenie, iz zarzadzenie MSZ, czyli akt o charakterze

wewnetrznym, stanowi w tym zakresie podstawowe zr6dto prawa.

5. Powotany wzorzec konstytucyjny:

Dokonujgc oceny konmstytucyjnosci zaskarzonej w niniejszej sprawie regulacii
Trybunat Konstytucyjny przyjat nastepujace wzorce kontroli:

1) art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w kontekscie art. 31 ust. 1
ustawy o konsulach oraz

2) art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie w zwigzku z art. 87 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej badajac zarzadzenie MSZ.

Artykut 92 ust. 1 Konstytucji okresla wymagania formalne, jakie musza spelniaé
rozporzadzenia. Przepis ten dopuszcza wydanie rozporzadzenia przez organy wskazane
w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu icj
wykonania. Ponadto upowaznienie powinno okrelaé organ wiasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace treéci
aktu. Majac na uwadze powyzsze, a zwlaszcza fakt, iz gléwnym celem rozporzadzenia jest
wykonanie ustawy, jak podkresla Trybunal, zasadnym jest twierdzenie, ze w drodze
upowaznienia ustawowego nie mozna przekaza¢ uprawnienia do zmiany przepis6w rangi
ustawowej. Jednoczesnie upowaznienie nie moze delegowaé prawa do wkraczania w materi¢
zastrzezong wylacznie dla regulacji ustawowej. Natomiast tre¢, wydanych na podstawie
upowaznienia, przepiséw prawnych powinna wynikaé wyraznie z tresci dyspozycji
ustawowych i stuzyé ich realizacji. Tym samym delegacja ustawowa do wydania aktu
wykonawczego nie moze mie¢ charakteru blankietowego i pozostawiaé organowi wiladzy
wykonawczej zbyt daleko idacej swobody ksztattowania merytorycznych tresci
rozporzadzenia. Musi ona okreslaé wytyczne dotyczace tresci aktu, tak aby wyrazny byt
zamiar ustawodawcy co do kierunku rozstrzygnieé przyjetych w akcie wykonawczym
(patrz wyrok TK z 24 wrze$nia 2013 r., sygn. K 35/12).

Trybunal, w swoim orzecznictwie, wielokrotnie odnosit si¢ do problematyki
upowaznienia ustawowego, a co za tym idzie réwniez do rozdziatu materii, ktéra musi zostaé
uregulowana na poziomie ustawy oraz materii, ktéra moze byé przekazana do uregulowania
w rozporzadzeniu. Zatem zasadnym jest przywolanie w tym miejscu niektérych
wypracowanych przez Trybunat tez. Zgodnie z orzecznictwem Trybunahu ,,(...) umieszczenie
bezposrednio w tekscie ustawy kazdego zasadniczego elementu regulacji musi byé

szczegblnie rygorystyczne, gdy materia dotyczy wladczych form dziatania organéw



administracji publicznej wobec obywatela, praw i obowigzkéw organu administracji oraz
obywatela w ramach stosunku publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw
i wolnoéci. Zasada zupelnosci ustawowej nie moze tu doznawa¢ wyjatkow. W odniesieniu do
sfery wolnosci i praw czlowieka, zastrzezenie wylacznie ustawowej rangi unormowania ich
ograniczeni, nalezy pojmowaé dostownie, z wykluczeniem dopuszczalno$ci subdelegacii,
tj. przekazania kompetencji normodawczej innemu Organowi. W sytuacji sporu pomigdzy
jednostks a organem wladzy publicznej o zakres, czy spos6b korzystania z wolnosci i praw —
w zadnym wypadku — podstawa prawna rozstrzygnigcia sporu nie moze by¢ oderwana
od unormowania konstytucyjnego, ani mieé rangi nizszej od ustawy” (patrz orzeczenie
TK z 5 listopada 1986 r., sygn. U 5/86, orzeczenie TK z 25 lutego 1997 r., sygn. K 21/95,
orzeczenie TK z 22 wrze$nia 1997 1., sygn. K 25/97, wyrok TK z 26 kwietnia 2004 r.,
sygn. K 50/02, wyrok TK z 26 marca 2013 r., sygn. K 11/12).

Drugim wzorcem kontroli konstytucyjnosci regulacji zaskarzonej w niniejsze; sprawie
jest art. 93 ust. 1 i ust. 2 zdanie drugie w zwigzku z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Artykut art. 93 ust. 1 i 2 zdanie drugie stanowia, ze uchwaly Rady Ministréw oraz
zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministréw majg charakter wewnetrzny i obowigzuja
tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu te akty. Ponadto zarzadzenia
nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz innych
podmiotéw. Powyzsze oznacza, ze akty wewnetrzne, do jakich zaliczamy m.in. zarzadzenia
ministréw, w zadnym wypadku nie mogg wiaza¢ podmiotéw, ktére nie sa podlegle
wydajacemu je organowi (patrz wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. K 35/09).
Tym samym, podmiotami, ktére wigze moc obowigzujgca zarzadzen, moga byé albo organ
podlegty organizacyjnie organowi wydajacemu akt, albo jego wiasna jednostka organizacyjna
oraz jej pracownik lub funkcjonariusz.

Dodatkowo zaznaczenia wymaga, iz przepis aktu wewnetrznego nie moze stanowic
podstawy do wydania decyzji wobec podmiotéw indywidualnych (obywateli), gdyz decyzja
jako indywidualny i konkretny akt prawny ksztaltuje sytuacje prawng podmiotow w niej
wskazanych. Tym samym, unormowanie sytuacji prawnej obywateli wymaga aktu bedacego
zrédlem powszechnie obowigzujacego prawa, przez ktéry rozumie si¢, zgodnie
z art. 87 Konstytucji, sama Konstytucjg, ustawg, ratyfikowana umowg miedzynarodowg oraz
rozporzadzenie (ust. 1), a na obszarze dziatania organéw, ktére je ustanowity — takze akty
prawa miejscowego (ust. 2). Zaznaczenia przy tym wymaga, iz Konstytucja nie przewiduje
mozliwosci wydawania decyzji wobec podmiotéw indywidualnych na podstawie przepiséw
zarzgdzenia.



W kontekscie powyzszego, nalezy zauwazy¢, iz zaskarzone w niniejszej sprawie
regulacje nie spelniaja wyzej opisanych wzorc6w konstytucyjnych. Zakwestionowany
art. 31 ust. 1 ustawy o konsulach zawiera upowaznienie dla wiasciwego ministra do wydania
przepis6w samodzielnie okreslajagcych wszystkie podstawowe elementy postepowania przed
konsulem. Co oznacza, ze wszelkie decyzje, jakie konsul bedzie podejmowal wobec
obywateli, w ramach realizacji obowigzkéw okreslonych w przepisach ustawy o konsulach,
wydawane bedg na podstawie przepiséw aktu podustawowego. Powyzsze stanowi razace
naruszenie przepiséw Konstytucji zwlaszcza, ze konsul jako organ administracji wydaje
w sprawach indywidualnych decyzje administracyjne, ktére niekiedy majg charakter
ostateczny (np.sprawy wizowe). Tym samym postgpowanie przed konsulem jest
postgpowaniem dotyczacym wladczych form dziatania organéw administracji publicznej
wobec obywatela. Dodatkowo zauwazenia wymaga, iz procedura postgpowania przed
konsulem wigze si¢ zrealizacjy jego obowiazkéw w zakresie zapewnienia pomocy
obywatelom polskim, czyli dotyczy praw i obowigzkéw obywateli. Z powyzszych powodéw
regulacje te powinny zosta¢ zawarte w ustawie o konsulach.

Natomiast o niekonstytucyjnosci zarzadzenia MSZ $wiadczy sam fakt, iz akt ten,
bedgc aktem wewnetrznym, stanowi samodzielng podstawe prawng do wydawania przez
konsula decyzji wobec obywateli. Zas$ regulacje dotyczace wladczych form rozstrzygniecia
organ6w administracji, a co za tym idzie dotyczace takze mozliwoéci korzystania przez
obywatela z jego praw, stanowi materi¢, kt6ra swoje zrédio powinna znajdowa¢ w przepisach

prawa powszechnie obowigzujacego.

II. SKUTKI ORZECZENIA:

Wejscia w zycie analizowanego wyroku, skutkuje wyeliminowaniem regulacji
dotyczacej procedury postgpowania przed konsulem, co bezposrednio laczy sie
z pozbawieniem obywatela z mozliwosci dochodzenia jego praw wynikajacych z przepis6w
ustawy o konsulach.

W tym miejscu zaznaczy¢ jednak nalezy, iz Trybunat Konstytucyjny odroczyt utrate
mocy obowigzujgcej zaréwno art. 31 ust. 1 ustawy o konsulach, jak i zarzadzenia MSZ na
12 miesigcy. Takie dziatanie ma na celu zapewnienie ciagtosci w prowadzeniu postgpowan
konsularnych do czasu wydania nowych regulacji. Powyzsze oznacza réwniez, ze zaskarzone
W niniejszej sprawie przepisy mogg by¢ w dalszym ciagu stosowane, z tym, ze nie dhuzej niz
do dnia 5 listopada 2015 r.



II1. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

W uzasadnieniu do niniejszego wyroku Trybunat podkreslit, ze procedura
postepowania przed konsulem powinna zapewni¢ wszechstronne i staranne zbadanie
okolicznoéci istotnych dla rozstrzygnigcia sprawy, gwarantowa¢ wszystkim stronom
i uczestnikom postgpowania prawo do wyshuchania, czyli prawo przedstawiania i obrony
swoich racji, oraz umozliwi¢ rozpatrzenie sprawy w rozsadnym terminie. Powinna wigc
w podstawowych rozwigzaniach odpowiada¢ przyjetym i ugruntowanym w krajowym
ustawodawstwie standardom. Istotnym elementem tych zasad jest prawo do zaskarzania przez
strony i uczestnikéw postepowania rozstrzygnig¢ wydanych w pierwszej instancji.

Ponadto Trybunat wskazat, ze nowe przepisy dotyczace postgpowania konsularnego
powinny nie powiela¢ wad obecnego postgpowania. Do wad tych nalezy w szczeg6Inosci
brak zasad dotyczacych postgpowania dowodowego, form udziatu strony w postgpowaniu
wyjasniajacym czy $rodkéw prawnych shuzacych przeciwdziataniu bezczynnoséci konsula
i przewleklosci jego postgpowania. Szereg zastrzezen dotyczy takze uksztaltowania procedury
odwotawczej. Tym samym projektujac nowe regulacje dotyczace postepowan konsularnych
ustawodawca powinien zagwarantowaé odpowiedni standard czynnosci procesowych oraz

gwarancje stuzace stronom postgpowania.

IV.WYKONANIE ORZECZENIA:
1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Dziatania legislacyjne majace na celu realizacj¢ przedmiotowego wyroku podjat
Minister Spraw Zagranicznych przygotowujac projekt ustawy — Prawo konsularne.

2. Podmiot wlasciwy w zakresie objetym orzeczeniem:

Minister Spraw Zagranicznych.

3. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:

Opracowany przez Ministra Spraw Zagranicznych projekt ustawy — Prawo konsularne,
zmierzajacy do uwzglednienia wytycznych Trybunalu Konstytucyjnego zawartych
w analizowanym wyroku, w chwili obecnej znajduje si¢ na etapie prac Stalego Komitetu
Rady Ministréw.

U

1 Y
O i
sO' -
H y 070{{ ot



