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OBYWATELSKIE PRAWO DO OPIEKI
ZE STRONY RZECZYPOSPOLITE]J POLSKIE]
PODCZAS POBYTU ZA GRANICA
(NA EUROPEJSKIM TLE POROWNAWCZYM)

1. Geneza, kontekst i ratio legis art. 36 Konstytucji RP

Zagwarantowanie obywatelom Rzeczypospolitej Polskiej szerokiego katalogu
wolnosci i przypisanie im praw znajdujacych unormowanie w przepisach rozdz.
IT Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r'. (a takze w ratyfikowanych przez Rzecz-
pospolita paktach, konwencjach oraz innych umowach miedzynarodowych)
aktualizuje pytanie o efektywno$¢ i znaczenie prawne (a takze faktyczne) tych
gwarancji w odniesieniu do obywateli polskich stale lub czasowo przebywaja-
cych za granica.

W plaszczyznie prawnej, w tym konstytucyjnej, zaakcentowania wymagaja
dwa aspekty. Pierwszy wiaze sie z proklamowang w art. 32 ust. 1 zasada réw-
nego traktowania przez wladze publiczne. Zobowiazanie to odnosi sie réwniez
— zwlaszcza przy jego nader generalnym ujeciu (i braku upowaznien konstytu-
cyjnych do wprowadzania odcinkowych odstepstw lub wylaczen) — do tej czesci
dziatan badz zachowan gwarancyjnych, ktére wyznaczaja krag czynnosci przy-
porzadkowanych gwarantowaniu wolnosci badz sprzyjaniu realizacji praw jed-
nostki. Aspekt drugi to celowos¢ utrzymania opieki nad obywatelami polskimi,
przebywajacymi za granica, jako elementu podtrzymania jurydycznej i faktycz-
nej wiezi panstwa z obywatelami, traktowanej jako wartos¢ sktadowa atrybutu
obywatelstwa per se.

Ujecie art. 32 ust. 2 Konstytucji RE a w szczeg6lnosci konstytucyjne zobowig-
zanie, ze ,nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym

" marian.grzybowski@interia.pl
! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.) [dalej:
Konstytucja].
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lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny” daje podstawe do interpretacji, ze
okreélenie ,z jakiejkolwiek przyczyny” dotyczy takze okolicznosci pobytu (stale-
go lub czasowego) za granica® Znaczenie wzmiankowanego zobowigzania wy-
daje sie by¢ tym wyrazniejsze, gdy zostanie ono odczytane w kontekscie unormo-
wania ujetego w art. 37 ust. 1, iz ,kto znajduje sie pod wladzg Rzeczypospolitej
Polskiej, korzysta z wolnoéci i praw zapewnionych w Konstytucji”. Co prawda,
zapewnienie to jest zakresowo wezsze niz katalog wolnosci i praw obywateli RP
poddanych ochronie prawnej na terytorium Rzeczypospolitej (katalog ten obej-
muje bowiem wolnosci i prawa gwarantowane przez ratyfikowane umowy mie-
dzynarodowe oraz ustawy). Art. 37 ust. 1 dotyczy za$ jedynie ,wolnosci i praw
zapewnionych w Konstytucji”?; dopuszcza zatem interpretacje, iz poza zakresem
wskazanej tu gwarancji pozostaja wolnosci i prawa: a) zagwarantowane li tylko
w ratyfikowanych umowach miedzynarodowych, b) ktérych ochrone i realizacje
przewiduja ustawy (a tym bardziej: akty normatywne wykonawcze wzgledem
ustaw)*.

Zestawienie przytoczonych tu regulacji (art. 36 i art. 37 Konstytucji) daje
asumpt do wyslowienia proponowanej sekwencji rozumowania, 0 wyraznym
zreszta wydzwieku aksjologicznym. Skoro Konstytucja RP — w art. 37 — gwaran-
tuje nieobywatelom RP pelna mozliwo$¢ korzystania z konstytucyjnych wolnosci
ipraw, to — przy uwzglednieniu unormowania art. 1 Konstytucji (,Rzeczpospolita
Polska jest dobrem wspdélnym wszystkich obywateli”), tym bardziej zasadnym
wydaje sie objecie opieka Rzeczypospolitej obywateli RP przebywajacych za gra-
nicg®’. W kategoriach prawnych przestankg tego typu oczekiwania pozostaja —
na réwni — unormowania art. 1 (obywatele ,przebywajacy za granica” sg czescig
zbioru ,wszystkich obywateli”) jak i art. 32 (fakt ,przebywania za granicg” nie
moze by¢ okolicznoscig wylaczajaca rowne traktowanie obywateli i prowadzi¢
— faktycznie do ich dyskryminacji). Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze nawet
przy braku jednoznacznej werbalizacji zobowigzania z art. 36 Konstytucji wladze
(organy) Rzeczypospolitej nie bylyby wolne od troski o wolnosci i prawa obywa-
teli RP przebywajacych za granicg, a to — w ramach ich powinnosci peinego sto-
sowania dyspozycji wynikajgcych z art. 1 i art. 32 Konstytucji. Art. 36 dodatkowo
wzmacnia te powinnoéci. Stuzy tez rozwianiu niektérych, potencjalnych watpli-

2 L. Garlicki, Urwaga (9) do art. 32 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, t. 3, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003, s. 9-10.

3 Nadto, zgodnie z art. 37 ust. 2, dopuszcza si¢ wyjatki od zasady wyrazonej w art. 37 ust. 1 odnosza-
ce si¢ do ,cudzoziemcéw”. Wyjatki te ma (i moze) okresli¢ ustawa.

* Inna interpretacja kolidowataby — w moim przekonaniu — z literalnym odczytaniem art. 37 ust. 1
i wyrazong tam zasada uniwersalnosci korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci (dla ktérej
rozstrzygajaca jest okolicznos¢ ,znajdowania sie pod wladza Rzeczypospolitej Polskiej”), por. wyrok
TK z dnia 15 listopada 2000 r., P 12/99, OTK ZU 200, poz. 260, s. 1302.

5 Por. M. Wyrzykowski, Rzeczpospolita Polska dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, mps w Bibliotece
TK, 2001, s. 4-6; W. Brzozowski, Konstytucyjna zasada dobra wspélnego, ,Panistwo i Prawo” 2006, z. 11,
s. 191 nn.; M. Zubik, Refleksje nad ,dobrem wspdlnym” jako pojeciem konstytucyjnym [w:] Prawo a polityka,
red. M. Zubik, Warszawa 2007, s. 392-395.
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wosci. Ten wlasnie wzglad — wydaje sie — stanowil jedna z istotnych przestanek®
ulokowania w tekscie Konstytucji wspomnianego tu przepisu, swoista ratio legis
jego sformutowania.

W kategoriach socjopolitycznych dodac trzeba, ze kwestia opieki paiistwa nad
obywatelami RP ,przebywajacymi za granica” jest kwestia o znacznym rezonan-
sie spolecznym i rosnacej skali iloSciowej. Otwarty charakter wigkszosci granic,
zwiazana z tym swoboda przemieszczania sie obywateli przez i poza granice Rze-
czypospolitej (zwlaszcza w obszarze ,strefy Schengen” oraz na obszarze panistw
Unii Europejskiej), masowa migracja zarobkowa’ oraz wzmozone wyjazdy za
granice podyktowane wzgledami gospodarczymi, zawodowymi, odbywane ma-
sowo wyjazdy turystyczne® wspoéldecyduja o rozmiarach (a takze: wewnetrznej
réznorodnoéci) zjawiska ,pobytu za granicg”.

Rozlegla i systematycznie rosngca skala wspomnianego trendu okresla ,cigzar
gatunkowy” zjawiska ,pobytu obywateli RP za granica”. Zarazem determinuje
zakres (i czestotliwosc¢) zastosowania art. 36 Konstytucji.

Jakkolwiek w polskich wspdlczesnych regulacjach konstytucyjnych zasada
opieki panistwa nad obywatelami przebywajacymi za granica formalnie obo-
wiazuje od lutego 1976 r. (zostala bowiem wprowadzona nowelizacja Konstytu-
¢ji PRL z dnia 10 lutego1976 r.)°, to stosowne uregulowanie nabralo znaczenia
dopiero po przeobrazeniach systemowych przelomu lat 1980/1990, a zwlasz-
cza — po zmianie nastawienia wladz panstwowych wobec migracji zarobkowej
i przemieszczen transgranicznych o charakterze zawodowym i turystycznym.
Kolejnym wyznacznikiem zmian byt akcesja do Unii Europejskiej i zwigzane
z akcesja zagwarantowanie ,swobody przeplywu os6b”*.

Zgodnie z przewazajacym stanowiskiem doktryny prawa konstytucyjnego
art. 36 Konstytucji przyznaje obywatelowi RP konstytucyjne prawo podmiotowe

6 M. Zdyb, Dobro wspdlne w perspektywie artykutu 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Trybunat
Konstytucyjny. Ksigga XV-lecia, Warszawa 2001, s. 190-191.

7 Wedlug danych GUS na koniec 2016 1. za granica przebywato — w celach zarobkowych ok. 2,515 min
obywateli RE tj. 0 118 tys. (4,7%) wiecej niz pod koniec 2015 r. Z tej liczby w panstwach czlonkowskich
UE przebywalo 2,096 mln obywateli polskich (o 113 tys. wigcej niz w 2015 r.). W przypadku Wielkiej
Brytanii wzrost dotyczyt 68 tys. obywateli, RFN — 32 tys. obywateli. Poza pafistwami UE najbardziej
liczna grupa emigrantéw zarobkowych przebywala w Norwegii — 85 tys. obywateli RE, por. Gléwny
Urzad Statystyczny, Informacja o rozmiarach i kierunkach emigracji z Polski w latach 2004-2016, Warsza-
wa 2017.

8 W 2017 r. wedtug danych GUS zanotowano 34,7 mIn przekroczen granic RP przez obywateli RP
(i rezydentéw na terytorium RP), w tym 73,3% granic ladowych z pafistwami UE.

? Dz. U. Nr 5, poz. 29. Artykul 89 znowelizowanej Konstytucji PRL stanowit: ,Obywatele polscy za
granica korzystaja z opieki Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej”. Unormowanie to, wprowadzone
z dniem 16 lutego 1976 r.,, bylo przedmiotem gruntownego (ale zarazem unikalnego) komentarza
Z. Kedzi, Prawo do opieki ze strony patistwa podczas pobytu obywatela za granicq [w:] Prawa cztowieka. Model
prawny, red. R. Wieruszewski, Wroclaw—Warszawa—Krakéw 1991, s. 6321 nn.

10" K. Witkowska-Chrzczonowicz, Swobodny przeplyw towardw, osdb, ustug i kapitatu [w:] Podstawy prawa
Unii Europejskiej. Zarys wyktadu, red. J. Galster, Torun 2006, s. 406—415.
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do opieki ze strony pafistwa podczas pobytu za granica". Tym samym nie jest
to tylko ,norma programowa”'?> wyznaczajaca kierunek zamierzonej, konstytu-
cyjnie okreslonej polityki panistwa'®. Uksztalttowanie — w art. 36 Konstytucji RP
— prawa podmiotowego nakazuje — przy jego charakterystyce — kierowac uwage
na sprecyzowanie podmiotowego zakresu tego prawa oraz okreslenie jego tresci,
a takze — na wskazanie organéw i instytucji pierwszoplanowo predestynowa-
nych do dzialan stuzacych urzeczywistnieniu zobowigzan wynikajacych z art. 36
Konstytucji.

Wyslowienie art. 36 Konstytucji sprawia, ze podmiotem prawa ujetego w tym
unormowaniu jest bezspornie ,obywatel polski”. Tym samym poza zakresem
podmiotowym wspomnianego prawa znalazly si¢ osoby nie nalezace do kate-
gorii ,obywatele polscy” (a zatem: zaréwno obywatele panstw obcych, jak i bez-
panstwowcy).

W kontekscie zakresu podmiotowego wspomnianego ,prawa do opieki” war-
to rozwazy¢ dwie sytuacje graniczne. Pierwsza z nich odnosi sie do statusu rezy-
dentéw nie bedacych obywatelami polskimi, ale powigzanych z Rzeczpospolity
Polska miejscem stalego zamieszkania oraz lokalizacja ich centrum intereséw
i aktywnosci zyciowej. Mozna postawi¢ pytanie: czy wobec tego typu oséb, silnie
zwiazanych z Rzeczpospolitg Polska (aczkolwiek innym wezlem — czy splotem
powigzan — niz przymiot obywatelstwa polskiego), Rzeczpospolita Polska i dzia-
lajace z jej upowaznienia organy (instytucje panstwowe) mogtyby podja¢ dziala-
nia opiekuncze i to pomimo braku $cisle zwerbalizowanego zobowigzania?

Wydaje sig, ze odpowiedZ w tym zakresie winna uwzglednia¢ trzy istotne ele-
menty. W pierwszej kolejnosci, za uzasadniony trzeba uznac poglad, ze po stronie
»~powiazanych” z Rzeczpospolita nie-obywateli RP nie wystepuje uksztaltowane
obywatelskie prawo podmiotowe (ani jego ekspektatywa) do zadania w sposéb
jurydycznie ,egzekwowalny” $wiadczenie opieki przez wiasciwe organy czy
instytucje Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo to jest bowiem skladowa przymiotu
obywatelstwa polskiego. Natomiast nie wydaje si¢, by — jednoczesénie — z art. 36
Konstytucji dalo sie wydedukowa¢ zakaz czynnosci stuzacej opiece, zwlaszcza
w sytuacjach — gdy lezy to w interesie panstwa polskiego, promowanych przez

1 Por. J. Bo¢, Uwagi do art. 36 [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r.,
red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 16; L. Garlicki, Uwaga (4) do art. 36 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej..., t. 3,
s. 2.

12 Zob. A. Kulig, Wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne, w:] Prawo konstytucyjne RP, red.
P Sarnecki, wyd. 9, Warszawa 2014, s. 152153 (gdzie autor uzywa pojecia ,wytyczne polityki wladz
publicznych”); por. tez G. Kryszen, K. Prokop, Aksjologia polskiej konstytucji, Warszawa 2017, s. 59,
251 i nn. W kwestiach terminologii por. T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w kon-
stytucji [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcifiski, Warszawa 1997, s. 95 i nn.; K. Com-
plak, Konstytucyjne postanowienia programowe czy normy o celach paristwa? [w:] Szes¢ lat Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 46—49.

13 Taki charakter przypisywany jest, przykladowo, art. 6 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 1., zgodnie z kt6-
rym Rzeczpospolita ,udziela pomocy Polakom zamieszkalym za granica w zachowaniu ich zwigzkéw
z narodowym dziedzictwem kulturalnym”.
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to panstwo wartosci, w tym — wartosci o charakterze humanitarnym. Opieka taka
nie moze wykracza¢ poza standard zapewniany obywatelom polskim. Nie po-
winna tez — w zadnym zakresie — by¢ sprawowana z pierwszenistwem wobec
obywateli polskich (lub ze szkoda dla nich).

Kolejna — trzecig juz — okolicznoscia jest rozwazenie kwestii: czy wspomniani
nie-obywatele polscy sa obywatelami innych panstw, ktérych prawo gwarantu-
je podobne uprawnienia obywateli ,wlasnych”, jak czyni to art. 36 Konstytucji
(w odniesieniu do obywateli polskich)? Czy tez — alternatywnie — pozostaja bez-
panstwowcami badz nie moga liczy¢ na ,opieke” ze strony panstw swego oby-
watelstwa? Istnienie bowiem analogicznych regulacji w panstwie ,rodzimym”
daje mozliwo$¢ skorzystania przez uprawnionych ze stosownych zobowigzan
badz przyrzeczen. W takiej sytuacji korzystanie z prawa gwarantowanego przez
art. 36 Konstytucji RP stanowiloby swoiste ponadnormatywne superfluum. Dlate-
go tez tylko $ci$le rozumiane wzgledy humanitarne moglyby zosta¢ uznane za
przestanke ,ponadnormatywnego” siegniecia po instrumenty opieki przez orga-
ny (instytucje) RP

W momencie akcesji do Unii Europejskiej (1 maja 20014 r.) powinnosci or-
ganoéw Rzeczypospolitej Polskiej, wynikajace z art. 36 Konstytucji, ulegly pod-
miotowemu poszerzeniu na obywateli pafistw czlonkowskich Unii Europejskiej.
Wynika to z istoty i atrybutéw jednolitego obywatelstwa europejskiego. Jego
elementem jest bowiem zasada jednakowego (réwnego) traktowania obywateli
panstw czlonkowskich —jako podmiotéw jednolitego obywatelstwa europejskie-
g0 — przez organy i instytucje pafistwowe wszystkich panstw czlonkowskich UE™.

W doktrynie zostal wyrazony poglad, ze ,art. 36 dotyczy przede wszystkim
0sob fizycznych”. Pogladowi temu towarzyszy — ujeta w postaé warunkowa —
uwaga, iz ,jezeli jednak uznad, ze zakresem ochrony objete sa tez wszelkie prawa
i interesy, ktore ulegaja aktualizacji za granica, to pojawilaby sie mozliwos¢ jego
odniesienia do sytuacji polskich os6b prawnych”".

Na marginesie przytoczonego tu pogladu warto pokusic sie o kilka zastrzezen
uscislajacych. Warunkowe ujecie komentarza do art. 36 wskazuje na zauwazalng
ambiwalencje, a co najmniej — na brak pelnej stanowczosci komentatora. Pozo-
stawia to pole dla zapowiedzianych zastrzezen. Pierwsze z nich odnosza sie do
zwrotu, iz chodzi o ochrone ,wszelkich praw i interesow”. Takie sformutowanie
wydaje sie zbyt daleko idace. Trudno byloby przyja¢, ze powinnoscia panistwa
byloby obejmowanie opieka ,wszelkich praw i intereséw” tylko dlatego, ze doty-
czg one obywateli polskich przebywajacych za granicg. Obowigzuje — wspomnia-
na juz — konstytucyjna zasada réwnego traktowania, a przeciez w stosunkach

4 Por. U. Preuss, Problens of a Concept of European Citizenship, ,European Law Journal” 1995, No 1,
s. 267-280; W. Sadurski, The Role of the EU Charter of Rights in the Process of Enlarged European Union,
eds. G.A. Berman, K. Pistor, Oxford 2004, s. 61-95.

15 Por. uwage (5) L. Garlickiego do art. 36 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., t. 3,
s. 2.
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krajowych (w odniesieniu do obywateli polskich przebywajacych w kraju) pan-
stwo nie udziela opieki ,wszelkim ich interesom” (ale tylko interesom legitymo-
wanym przez prawo i w granicach ochrony praw i wolnosci gwarantowanych
przez krajowy porzadek prawny). Zatem — nalezy sadzi¢- potencjalna opieka
rozciaga sie jedynie na prawa, ktérych ochrone przewiduje — dla wszystkich oby-
wateli — system prawny Rzeczypospolitej.

Ponadto wyrazne uczynienie podmiotem prawa gwarantowanego w art. 36
,~obywatela polskiego” uzasadnia wykladnie akcentujaca osobowy (persona-
listyczny) wymiar tej ochrony. Prawa i status majatkowy obywateli polskich
przebywajacych za granica jest objety zakresem opieki ze strony Rzeczpospo-
litej niejako ,atrybutywnie”, tj. w takim zakresie, w jakim okreélaja one status
czlonkéw tej zbiorowosci obywateli polskich. Nie oznacza to wylaczenia praw
majatkowych i statusu materialnego obywateli z zakresu przyznanej konstytu-
cyjnie opieki. Niemniej nakazuje uwzglednia¢ przy ksztaltowaniu instrumentéw
tej opieki i wytyczania jej zasiegu przede wszystkim aspekt osobowy. W relacji
do elementéw materialnych (,poza-osobowych”) opieke przewidziang w art. 36
Konstytucji cechuje zatem charakter pochodny, ,atrybutywny”.

Artykut 36 czyni adresatem zobowigzan do opieki nad obywatelami polskimi,
przebywajacymi za granica, Rzeczpospolitag Polska. Takie generalne wskazanie
adresata zobowigzan nie ulatwia konkretyzacji powinnosci, a zwlaszcza —ich po-
dzialu pomiedzy organy i instytucje panstwa'®. Jednoczesnie ujecie to pozwala
na szerokie zakreslenie kregu organéw objetych zakresem zadan; dotyczy to —
miedzy innymi — organéw wladzy ustawodawczej i ich powinnoéci dokonania
— w drodze ustawy — konkretyzacji powinnosci wynikajacych z art. 36 oraz in-
strumentéw (Srodkéw) i trybu ich dochodzenia.

Profil petnionych funkcji ustrojowych predestynuje do pierwszenstwa w wy-
pelnianiu obowiazkéw (zadan) stuzacych realizacji art. 36 organy czynne w sfe-
rze zewnetrznej (zagranicznej) dzialalnosci panstwa, a zatem — w pierwszej kolej-
noéci — placéwki dyplomatyczne i konsularne oraz ich personel.

Lakoniczne (jednozdaniowe) ujecie art. 36 Konstytucji nie ulatwia okreslenia
zasiegu oraz treSci powinnosci organdéw i instytucji panstwa wykonywanych
w sferze $wiadczenia opieki wobec obywateli polskich przebywajgcych za grani-
ca. Znamienne, iz ustrojodawca konstytucyjny nie sformulowal w art. 36 odesla-
nia konstytucyjnego, w ktérym (obligatoryjnie lub fakultatywnie) zapowiedzial-

16 Na marginesie mozna poda¢ w watpliwosé, czy obowiazek opieki erygowany w art. 36 mozna
adresowa¢ do wszystkich ,wladz publicznych”, a wiec — takze do wladz samorzadowych. Literal-
na (jezykowa) wykladnia nie upowaznia w tym zakresie do interpretacji ekstensywnej, zwazywszy
zwlaszcza odrebnos¢ ustrojowa samorzadu terytorialnego i samorzadéw zawodowych, a takze — brak
typowych dla samorzadéw zadan poza terytorium panstwa polskiego.

17" Por. art. 3 ust. 1 lit. b konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplomatycznych z dnia 18 kwietnia
1961 r; por. tez L. Antonowicz, Podrgcznik prawa migdzynarodowego, Warszawa 1994, s. 41, 151, 162;
K. Kaczmarczyk, Prawne uwarunkowania wspolpracy transgranicznej w polskim prawie publicznym, Krakow
2004, s. 26-29, 37-43.
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by ustawowe uregulowanie zakresu, form oraz trybu (elementéw formalnych)
Swiadczonej opieki wzgledem przebywajacych za granicg obywateli. Utrudnia to
— po stronie uprawnionych do korzystania z opieki — precyzowanie konkretnych
oczekiwan pod adresem organdéw (instytucji) RP $wiadczacych opieke, w tym
zwlaszcza: formulowanie roszczen pod ich adresem.

Na gruncie poprzedniej regulacji konstytucyjnej (art. 89 znowelizowanej
10 lutego 1976 r. Konstytucji z 1952 r.) Zdzislaw Kedzia wyrazil przekonanie, iz
wspomniana tam ,opieka” panistwa podlega realizacji w dwdéch wyréznionych
przez przywolanego autora plaszczyznach: a) relacji obywatela polskiego z or-
ganami Rzeczypospolitej w panstwie pobytu; b) w relacjach ,niewymagajacych
akcji wobec wladz panstwa obcego”®. O ile pierwsze z zastrzezeni (okreSlen
plaszczyzn), dokonanych przez Z. Kedzie, mozna powtérzy¢ bez istotnych mo-
dyfikacji rowniez na gruncie unormowania art. 36 Konstytucji RP z 1997 r., to
drugie z ograniczen wymaga — w moim przekonaniu — pewnej modyfikacji. Za-
kres opieki uzasadnionej sytuacyjnie okoliczno$ciami (faktycznymi i prawnymi)
konkretnego przypadku zalezy od kontekstu zaistniatej sytuacji, w tym — przede
wszystkim — od rodzaju zagrozen dla obywatela polskiego oraz prawnych uwa-
runkowan tychze zagrozen. W przypadkach naruszenia przez obywateli pol-
skich przebywajacych za granicg prawa panstwa pobytu potencjalna opieka ze
strony placéwek dyplomatycznych oraz konsularnych i ich stuzb winna pozosta-
waé w granicach systemu prawnego panstwa pobytu. Jednocze$nie winna ona
stuzy¢ danemu obywatelowi polskiemu przez zapewnienie mozliwosci korzy-
stania ze Srodkéw i gwarancji prawnych, gwarantowanych przez prawo polskie
(takich jak prawo do obrony, domniemanie niewinnosci, prawo do odwolania sie
od decyzji/orzeczenn pierwszo-instancyjnych, gwarancja nietykalnosci osobistej
iinnych praw osobistych, prawo do sadu)®.

Kwestig dyskusyjna w ramach wykladni art. 36 Konstytucji pozostaje zakres
dyskrecjonalnoéci organéw i instytucji panstwa, w tym placowek dyploma-
tycznych i konsularnych oraz ich funkcjonariuszy (personelu) w sferze doboru
§rodkéw i metod opieki nad przebywajacymi za granica obywatelami RP Nawet
przy akceptacji pogladu, ze z art. 36 Konstytucji mozna wyprowadzi¢ roszczenia
obywateli przebywajacych za granica do udzielenia im opieki, trudno dokona¢
jednoznacznej i niepodlegajacej dyskusji konkretyzacji tresci oraz wymiaru (ska-
li) stosownych roszczen. To za$ z kolei utrudnia ich realne i precyzyjne wyegze-
kwowanie, a tym samym — jurydyzacje relacji w uktadzie: uprawniony obywatel
— zobowiagzany organ panstwa (dzialajacy ,z ramienia” Rzeczypospolitej Polskiej
jako panstwa).

8 7z Kedzia, Prawo do opieki..., s. 640-641.

19 To raczej niepelne i ,demonstracyjne” (ale przykladowe) wyliczenie odnosi sie do najsciélej zwia-
zanych ze statusem osobowym obywatela gwarancji i zabezpieczen ksztaltowanych przez regulacje
prawne.
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Niedookreslono$¢ zakresu opieki stawia pewne znaki zapytania nad praw-
nym instrumentarium dochodzenia roszczeh opartych o dyspozycje art. 36
Konstytucji, w tym — nad realnym wymiarem ochrony sadowej tego prawa oby-
watelskiego. Natomiast przy aktualnym ujeciu konstytucyjnego prawa do sadu
(w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP) nie sposéb odmoéwic¢ prawu z art. 36 Konstytucji
ochrony sadowej (dochodzenia na drodze sagdowej)* z wszystkimi tej ochrony
atrybutami.

2. Prawo 0sdb przebywajacych za granica do opieki ze strony panstwa
w konstytucjach panstw europejskich

Zaréwno akty konstytucyjne panstw pozaeuropejskich (np. Stanéw Zjedno-
czonych? i Kanady?®), jak i wielu panstw europejskich mieszczg unormowania,
z ktérych wynika powinnos¢ panstwa do roztoczenia opieki nad swymi obywa-
telami takze w trakcie ich pobytu poza granicami panstwa. Stosowne zobowig-
zania mieszcza zardwno akty konstytucyjne stanowione w czasie nieodleglym
od zakonczenia II wojny Swiatowej (jak ustawa zasadnicza z Bonn, pelnigca role
konstytucji Republiki Federalnej Niemiec — przed i po zjednoczeniu Niemiec), jak
i akty p6zniejsze stanowione w trzech ostatnich dekadach XX stulecia.

Unormowanie zawarte w art. 19(4) ustawy zasadniczej z Bonn (z 23 maja
1949 r.)® nalezy do najogodlniej ujetych i — z tego powodu — wymagajacych prze-
prowadzenia wykladni konkretyzujacej oraz systemowej. Zgodnie z przywola-
nym przepisem ,0sobie, ktorej prawa zostaly naruszone przez wladze publiczne,
przystuguje droga sadowa. Jeéli nie ma uzasadnienia dla innej wlasciwosci, znaj-
duje zastosowanie powszechna droga sadowa”.

Wykladnia systemowa nakazuje uwzgledni¢ przy interpretacji art. 19(4) po-
stanowienia art. 3 ustawy zasadniczej i proklamowang tam powszechna zasa-
de réwnosci wobec prawa. W jej kontekscie pobyt za granica nie moze stanowic
przestanki dla nieréwnego (a zatem dyskryminacyjnego) traktowania oséb, do
ktérych odnosi sie art. 19(4) ustawy zasadniczej. A zatem osoby przebywajace
za granica winny mie¢ réwng innym mozliwos¢ korzystania z drogi sadowej
dochodzenia ich praw. Pewna trudnos¢ sprawia jedynie ten segment wystowie-
nia art. 19(4), ktéry ogranicza sytuacje objete przytoczonym unormowaniem do
przypadkéw naruszenia praw oséb przez wladze publiczne. W tym kontekscie
mozna sugerowac, ze rowniez w odniesieniu do 0séb przebywajgcych za grani-
ca chodzi o ochrone sadowa zagwarantowana w przypadkach naruszenia praw
podmiotowych tej kategorii 0s6b przez wladze publiczne.

2 P Sarnecki, Uwaga (6) do art. 45 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz..., t. 3,s. 3. Autor
ten podkresla, ze w Swietle art. 45 ust. 1 Konstytucji ,do sadu zwrdci¢ sie mozna ze sprawa kazdego
rodzaju”.

2 Por. art. 11 sec. 2 in fine Konstytucji Stanéw Zjednoczonych Ameryki z 17 wrze$nia 1787 r.

2 Art. 24 Karty Praw i Wolnosci z 2/8 grudnia 1981 r.

2 Por. J.W. Tkaczynski, Prawo ustrojowe Niemiec, Krakéw 2015, s. 146 i nn.
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Analogiczne do zawartego w art. 19(4) ustawy zasadniczej RFN rozwiazanie
zostalo przyjete w art. 24 konstytucji Hiszpanii (z 27 grudnia 1978 r., w brzmieniu
po nowelizacji z 27 sierpnia 1992 r.). Przepis art. 24 ust. 1 gwarantuje ,wszystkim”
»~prawo do otrzymania skutecznej opieki sedziéw i sadéw w zakresie realizacji
swych praw i prawnie uzasadnionych intereséw”. Nadto stwierdza, ze ,w zad-
nym wypadku nie mozna nikogo pozbawi¢ mozliwoéci dochodzenia swych
praw”. W kontekscie unormowania art. 14 konstytucji hiszpanskiej, ujmujacej
bardzo szeroko zasade réwnosci ,Hiszpanéw” wobec prawa i przy gwarantowa-
niu, ze jakiekolwiek osobiste lub spoteczne warunki lub okolicznosci nie moga
prowadzi¢ do dyskryminacji, réwniez pobyt za granica nie moze stanowi¢ prze-
stanki dyskryminacyjnej. Charakterystyczne dla ujecia zasady réwnosci jest po-
stuzenie sie socjo-politycznym wskaznikiem przynaleznosci narodowej, nie zas —
jurydycznym atrybutem obywatelstwa*.

Réwniez konstytucja Portugalii w art. 20 zapewnia ,wszystkim” moznos¢ do-
chodzenia swoich praw i dostep do sadéw (dla obrony swoich praw i intereséw).
Unormowanie to — w kontekécie gwarantowanej w art. 13 konstytucji portugal-
skiej zasady réwnosci i zakazu dyskryminacji® (lub uprzywilejowania) obejmuje
obywateli Portugalii przebywajacych za granicg. Moga oni — co najmniej — ko-
rzysta¢ z powszechnego prawa ochrony sadowej swych praw (i intereséw). Inng
kwestig jest to: czy wspomniana tu ochrona moze by¢ uznana za najbardziej sku-
teczna oraz najbardziej funkcjonalng?

W grupie panstw Europy Srodkowej i Wschodniej konstytucyjne potwier-
dzenie zobowigzan panistwa do opieki nad jego obywatelami mozna odnalez¢
w aktach konstytucyjnych Slowacji, Estonii oraz Wegier. Paragraf 46 konstytucji
Estonii (przyjetej w referendum ogélnonarodowym 28 czerwca 1992 r.) formutuje
prawo zwrocenia sie z memorandum lub petycja do instytucji panstwowych lub
ich funkcjonariuszy. W kontekscie § 12 tej konstytucji, gwarantujacego zasade
réwnosci wobec prawa, wspomniane uprawnienie stuzy réwniez obywatelom
Estonii przebywajacym za granica.

Konstytucyjna regulacja estofiska nie poprzestaje jednak na zagwarantowa-
niu wszystkim obywatelom, w tym przebywajacym za granica®, uprawnien do

2 Znamienne, Ze inne unormowania konstytucji Hiszpanii postugujg sie kryterium obywatelstwa
(przykladowo art. 23 przypisujacy wlasnie ,obywatelom” prawo do udzialu w sprawach publicznych
oraz obejmowania — na réwnych zasadach — funkgji i urzedéw publicznych); por. T. Moldawa, Wstep
[w:] Konstytucja Hiszpanii, Warszawa 2008, s. 17-18.

% Por. A. Labno, System konstytucyjny Portugalii, Warszawa 2002, s. 14. Autorka zasadnie akcentu-
je — jako przejaw nurtu liberalnego w podejsciu do praw i wolnosci jednostki ,rozciggniecie praw
i obowiazkéw obywatelskich na Portugalczykéw zamieszkalych za granica”; por. rowniez J. Miranda,
P Kownacki, Wstep [w:] Konstytucja Republiki Portugalskiej, Warszawa 2000, s. 19.

% Zgodnie z postanowieniami § 35 konstytucji Estonii z 1992 r. ,kazdy ma prawo opusci¢ Estonie”.
Tym niemniej, zgodnie z art. 35 zdanie 2 ,prawo to moze by¢, w okreslonych w ustawie przypadkach
i trybie, ograniczone w celu zabezpieczenia prawidlowego toku postepowania sadowego i wyjasnia-
jacego oraz dla wykonania orzeczenia sgdowego”. Zgodnie natomiast z § 36 konstytucji Estonii ,za-
den obywatel estonski nie moze zosta¢ wydalony z Estonii ani pozbawiony mozliwosci osiedlenia
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zwracania sie (takze o opieke) do estonskich wiladz i instytucji pahstwowych.
W rozdz. II (,Podstawowe prawo, wolnosci i obowiagzki”), art. 13 konstytucja es-
tonska stwierdza, iz: ,Kazdy ma prawo do ochrony przez panistwo i prawo. Pan-
stwo estoniskie chroni takze swoich obywateli w innych panstwach”.

Tym samym estonski ustrojodawca konstytucyjny (takze naréd estoniski, wy-
powiadajac si¢ w trybie referendum) podjal zobowigzanie do objecia ochrong
prawng ,swoich obywateli w innych panstwach”. Wyslowienie przywolanego
przepisu wskazuje na ujecie ,kategorialne”, tj. potraktowanie zbiorowosci ,oby-
wateli w innych panstwach” jako okreslonej klasy oséb.

Takie ujecie moze prowokowaé do dwéch nieco réznigcych sie interpretacji.
Pierwsza z nich zasadza si¢ na traktowaniu § 13 konstytucji estonskiej jako ,linii
kierunkowej” polityki pafistwa w stosunku do obywateli estonskich poza grani-
cami Estonii. Interpretacja ta niekoniecznie musi by¢ ,przekiadana” na podmio-
towe prawo tych obywateli do opieki (ochrony) ze strony panstwa estonskiego;
tym bardziej iz brak jest jednoznacznego wskazania zobowigzanych (w art. 13)
organdéw panstwa estonskiego. Druga mozliwa interpretacja wigze si¢ z umiej-
scowieniem art. 13 w segmencie unormowan konstytucyjnych, odnoszacych sie
do praw i wolnosci jednostki. Wyktadnia systemowa (,kontekstowa”) uzasadnia
przeto potraktowanie art. 13 jako unormowania generujacego podmiotowe pra-
wo obywateli estonskich do ochrony ze strony panstwa, przy wyraznym (a nie
tylko ,dorozumianym” lub wyprowadzonym z zasady réwnego traktowania
obywateli) konstytucyjnym rozszerzeniu tego prawa na obywateli Estonii miesz-
kajacych lub przebywajacych ,w innych panstwach”).

W konstytucji Republiki Stowackiej (z 1 wrzesnia 1992 r.) zostaly zagwaran-
towane- jako dotyczace kazdego (a wiec réwniez obywateli Stowacji przebywa-
jacych za granicg) — prawa: a) do dochodzenia swych ustawowych uprawnien
przed sadami i innymi organami Republiki; b) do kwestionowania przed sadami
ograniczajacych prawa podmiotowe decyzji administracyjnych; c) do odszkodo-
wania za bezprawne decyzje sadéw oraz innych organéw, a takze — niewlasciwe
postepowanie urzedowe®. Problemem jest natomiast praktyczna efektywnosc¢
tych uprawnien w przypadkach, gdy naruszenie praw lub szkoda obywatela Slo-
wacji wynika z dziatan organéw lub funkcjonariuszy niepodlegajacych jurysdyk-
¢ji sadow badz innych organéw Republiki Stowackiej. Na tym obszarze zasada
réwnego traktowania obywateli stowackich moze ,zderzy¢ si¢” z terytorialnymi
ramami obowigzywania konstytucji Stowacji oraz realnego wiadztwa organéw
panstwa slowackiego. Efektem ,zderzenia” moze by¢ prawna niewymuszalnos¢
orzeczen sadoéw stowackich badz decyzji stowackich organéw administracyjnych
wyzszej instancji.

sie¢ w Estonii”. Ponadto ,kazdy Estoficzyk ma prawo osiedli¢ si¢ w Estonii”; por. Konstytucja Estonii,
tlum. z estonskiego Aarne Puu, Warszawa 2000, s. 38.

¥ Por. art. 46 konstytucji Republiki Stowackiej z dnia 1 wrzesnia 1992 r.; Konstytucja Stowacji, tham.
i wstep K. Skotnicki, Warszawa 2003, s. 56-57.
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W Europie Srodkowej najdobitniej powinnoé¢ ochrony i opieki nad Wegra-
mi zyjacymi poza granicami kraju akcentuje obowigzujaca konstytucja Wegier.
W art. D czesci konstytucji z 2011 r. zatytulowanej: ,Fundamenty”, w nasyconej
patetyzmem proklamacji, ustrojodawca wegierski zadeklarowat, iz ,Wegry, majac
na uwadze spoistos¢ jednolitego narodu wegierskiego, ponosza odpowiedzial-
noé¢ za los Wegréw zyjacych poza granicami kraju, wspomagaja przetrwanie
i rozwdj ich wspoélnot, popierajg ich dazenia do zachowania wegierskosci, reali-
zacje ich praw indywidualnych i wspélnotowych, ich pomyslnoé¢ na rodzimej
ziemi, a takze stymuluja ich wspélprace wzajemng z rodakami w kraju”.

Przytoczone unormowanie, wyraznie zreszta wyeksponowane (poprzez jego
ulokowanie w czesci ,Fundamenty” konstytucji wegierskiej) wykazuje pew-
ng zbieznosé¢ ze sformutowaniami art. 6 ust. 2 Konstytucji RP Wykracza jednak
poza polski standard regulacyjny, przede wszystkim poprzez swa wielowatko-
wos¢, wyrazne zaakcentowanie pierwiastka narodowego (nie za$ jurydycznego,
tj. obywatelstwa) oraz zastapienie ,konwencji” dzialan opiekunczo-ochronnych
jednoznaczna promocja wsparcia (takze czynnego) dla aspiracji narodowych
i kulturowych wegierskich spolecznosci zamieszkalych poza granicami panstwa
wegierskiego®. Dostrzec w tym mozna $lad specyfiki wegierskiej (pozostawania
zwartych terenéw osadnictwa wegierskiego poza granicami wsp6lczesnych We-
gier), a takze rys polityki obecnych wladz wegierskich ukierunkowanych na ak-
tywna promocje ,wegierskosci” w kraju i poza jego granicami.

3. Postscriptum

Postepujaca globalizacja i ,przepuszczalnoé¢ granic”, tendencje integracyjne
w Europie, powiazania transgraniczne, masowy charakter emigracji zarobkowej
oraz przemieszczen zawodowych i turystyczno-poznawczych czyni zjawisko
pobytu za granica obywateli paiistw narodowych zjawiskiem o duzej skali ilo-
Sciowej, trwalym, a nawet — nacechowanym tendencja wzrostowa. Wspolczesny
konstytucjonalizm, tak w plaszczyznie regulacyjnej, jak i analitycznej (oraz dok-
trynalnej), pozostaje intensywnie konfrontowany ze zjawiskiem pobytu obywa-
teli poszczegélnych panstw poza ich granicami. Ujecie tego zjawiska w ryzy re-
gulacji konstytucyjnej staje si¢ potréjnym wyzwaniem — a) w sferze rozpoznania
ustrojowych aspektéw zjawiska, b) okreslenia ich znaczenia (rangi) dla ksztatto-
wania regulacji konstytucyjnych (przede wszystkim: de lege fundamentali ferendn)
oraz c) dokonania wyboru optymalnego modelu, tresci i zakresu regulaciji.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. wyszla — cho¢ w formie lapidarnej
(i generalnej w sensie normatywnym) — naprzeciw wspomnianemu wyzwaniu.

2 Por. A. Sadecki, Wstep [w:] Konstytucja Wegier, thum. J. Snopek, Warszawa 2015, s. 20-21. Autor przy-
pomina tez fakt, ze w poprzedniej regulacji konstytucyjnej wystepowalo zbiezne w swym wydzwie-
ku, jakkolwiek stabiej eksponowane zobowigzanie, ze ,Republika Wegierska poczuwa sie do odpo-
wiedzialnoéci za los Wegréw zyjacych poza jej granicami i popiera kultywowanie ich wigzi z krajem
wegierskim”.
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Znalazla sie w gronie zdecydowanej mniejszosci konstytucji europejskich —w sen-
sie pozytywnym — podejmujacym te problematyke, obok aktéw konstytucyjnych
Hiszpanii, Portugalii, RFN, Stowacji, a przede wszystkim Estonii (z 1992 r.) oraz
Wegier (z 2011 r.).

Przy nader skromnych i dedukowanych przez odwolanie sie¢ do zasady
rownego traktowania regulacjach: niemieckiej, hiszpanskiej, portugalskiej
oraz slowackiej na wyakcentowanie zastuguje model bezposrednich zobowig-
zan konstytucyjnych, adresowanych do obywateli przebywajacych za granica
(w konstytucjach estoniskiej i polskiej) oraz wyraznie animowane ,narodowo”
unormowanie wegierskie (w art. D unormowan fundamentalnych ustawy zasad-
niczej z 2011 r.). To ostatnie unormowanie stawia przed projektodawcami przy-
szlych konstytucji europejskich dylemat dokonania wyboru pomiedzy ujeciem
jurydycznym, zobiektywizowanym przez odwolanie si¢ do przymiotu przy-
naleznosci panstwowej (obywatelstwa), a ujeciem zorientowanym narodowo
(eksponowanym w odwolaniu sie do tozsamoéci i wiezi narodowej, przy drugo-
planowym znaczeniowo traktowaniu obywatelstwa i aktualnej ich podlegtosci
,panstwowej”).

Niezaleznie od konkretnych opcji przyszlego ustrojodawcy konstytucyjne-
go mozna przewidywa¢, iz problem stosunku panstwa (jego organéw) do oby-
wateli (czlonkéw spolecznosci narodowej) poza granicami panstwa ma szanse
,zagosci¢” w sposob trwaly w sferze ,konstytucjonalnej”, w jej wymiarze regu-
lacyjnym (legislacyjnym), a takze — doktrynalnym (i to mimo dotychczasowej
»szczuplosci” odpowiednich tematycznie rozwazain w piSmiennictwie prawno-
-konstytucyjnym).

Marian Grzybowski

CITIZENS’ RIGHT TO PROTECTION BY THE REPUBLIC OF POLAND
WHILST ABROAD (ON THE EUROPEAN COMPARATIVE BACKGROUND)

The Constitution of the Republic of Poland of 1997 guarantees Polish citizens the right
to protection by the Republic of Poland during their stay abroad. In the comments to this
norm, the view prevails that it creates (in art. 36) a new citizens” subjective right which
has constitutional status and, similarly to other constitutional rights, is subject to judicial
protection. It is worth emphasizing that the regulation contained in art. 36 of the Constitu-
tion of 1997 refers (to some extent) to the content of art. 89 of the Constitution of the Polish
People’s Republic in the wording given to it in the course of the amendment of 1976. While
pointing out this circumstance as justification for the thesis that it has been traditionally
accepted that the Polish state shall protect its citizens staying abroad, it should be empha-
sized that the earlier regulation was treated more as a directional directive for the actions
of the state and its organs, rather than as a constitutional basis for a separate civil subjective



