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ABSTRACT

Proceedings before a consul are a type of administrative proceedings included in
the category of special administrative proceedings. Like many proceedings of this type,
its progenitor is general administrative proceedings. From this perspective, the authors
analyzed the proceedings before the consul, on the one hand, paying attention to whether
the solutions introduced to the Consular Law Act do not introduce unjustified devi-
ations from the original, and on the other hand, whether they contain such solutions
that would be worth extending or modify code solutions. From this point of view, the
provisions on the power of attorney, access to files, restoration of lost or damaged files
and summons to supplement the deficiencies of the letter were examined. In conclusion,
the authors concluded that some of the solutions introduced to the proceedings before
the consul deserve to be included in the Code of Administrative Procedure.
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STRESZCZENIE

Postepowanie przed konsulem jest typem postepowania administracyjnego zali-
czanego do kategorii administracyjnych postepowan szczego6lnych. Jak w przypadku
wielu postepowan tego typu jego prawzorem bylo ogoélne postepowanie administra-
cyjne. Z tej perspektywy autorki poddaly analizie postepowanie przed konsulem,
z jednej strony, zwracajac uwage na to, czy rozwigzania wprowadzone do ustawy Prawo
konsularne nie wprowadzaja nieuzasadnionych odstepstw od owego pierwowzoru,
z drugiej za$ czy zawierajg one takie rozwigzania, o ktére warto byloby rozszerzy¢
badz zmodyfikowal rozwiazania kodeksowe. Z tego punktu widzenia badaniu zostaly
poddane przepisy dotyczace pelnomocnictwa, udostepniania akt, odtwarzania zagi-
nionych lub zniszczonych akt oraz wezwan do uzupelnienia brakéw pisma. W kon-
kluzji autorki doszly do wniosku, ze niektére sposrod rozwigzan wprowadzonych do
postepowania przed konsulem zastuguja na wprowadzenie do Kpa.

KeEYWORDS: special proceedings before the consul, diplomatic and consular law, mod-
ifications of the administrative procedure, power of attorney to act before
the consul, access to files, reconstruction of lost or damaged files in con-
sular matters.

SLOWA KLUCZOWE: postgpowanie szczegolne przed konsulem, prawo dyplomatyczne
i konsularne, modyfikacje procedury administracyjnej,
petnomocnictwo do czynnosci przed konsulem, udostgpnianie
akt, odtwarzanie zaginionych lub zniszczonych akt w sprawach
konsularnych.

WPROWADZENIE

Historycznie rzecz ujmujac konsul byt wystannikiem jednego panstwa na
terytorium innego panstwa. Problematyka prawna zwigzana ze sprawowaniem
funkcji konsula nie ma bynajmniej znaczenia marginalnego. Z dostepnych
bowiem wykazéw wynika, ze na koniec 2015 oraz w 2016 r. zadania konsularne
byly realizowane przez 122 konsuléw RP (dane ujawnione w raporcie NIK').

Zgodnie z art. 36 Konstytucji RP obywatel polski podczas pobytu za gra-
nica ma prawo do opieki ze strony Rzeczypospolitej Polskiej. Opieka ta obej-
muje zaréwno opieke dyplomatyczng, jak i konsularng. Ponadto jak wynika
z art. 46 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej kazdy obywatel Unii
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korzysta na terytorium panstwa trzeciego — w ktérym Panstwo Czionkowskie,
ktérego jest obywatelem, nie ma swojego przedstawicielstwa — z ochrony
dyplomatycznej i konsularnej kazdego z pozostalych Panstw Cztonkowskich,
na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa. Prawo obywatela
do ochrony dyplomatycznej i konsularnej wspdltczesnie postrzegane jest
jako prawo podmiotowe (Tuleja, 2021, Lex/el). Zadanie polegajace na spra-
wowaniu opieki, o ktérej mowa w art. 36 Konstytucji RP, jest realizowane
réwniez w wyniku wypelniania przez konsuléw funkcji powierzonych im
przez polskiego ustawodawce.

Jedna z funkcji uznawang przez miedzynarodowe prawo zwyczajowe jest
$wiadczenie ustug w postaci tzw. ustug konsularnych swoim obywatelom za
granicg. Owe ustugi konsularne obejmujg miedzy innymi niektére ustugi
prawne, takie jak sporzadzanie dokumentéw notarialnych, dziatanie w cha-
rakterze urzednika stanu cywilnego, poszukiwanie zaginionych obywateli
za granicg, pomoc obywatelom pozbawionym s$rodkéw do zycia za granica
oraz pomoc w ewakuacji za granice (Mennecke and Christian, 2019, German
Yearbook of International Law 42, 1999, s. 192-241).

W $wietle polskich przepiséw pomoc konsularna - jak wynika z art. 20
ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. Prawo konsularne - polega na udzie-
leniu przez konsula pomocy obywatelowi polskiemu, w szczegélnosci w razie
powaznego wypadku lub ciezkiej choroby, aresztowania lub zatrzymania tego
obywatela, w razie aktu przemocy, ktérego ofiarg padl obywatel polski, w ra-
zie zgonu obywatela polskiego lub koniecznosci naglego powrotu obywatela
polskiego pozbawionego srodkéw finansowych do Rzeczypospolitej Polskiej
albo do panstwa zamieszkania.

Na przestrzeni ostatnich dziesigcioleci mozna dostrzec wyrazng zmiang
w odniesieniu do wiodacej funkcji konsula, bowiem cel, funkcje i charakter
prawny tego organu ewoluowaly. Z podmiotu, ktérego zakres dziatalnosci,
jeszcze na poczatku ubieglego stulecia obejmowat gtéwnie sprawy handlowe,
stal sie on podmiotem, ktérego dziatalnos¢ zdominowaly sprawy o charakterze
administracyjnoprawnym (Frankiewicz, 2003, s. 7).

Zmianom ulegaja takze procedury wydania aktéw przez konsula. Zwrécié
uwage nalezy chociazby na tak istotne orzeczenia jak wyrok Trybunal
Konstytucyjnego z dnia 28.10.2014 r., w ktérym orzeczono, Ze upowaznienie

192 Wzsza Szkoea GosPODARKI EUROREGIONALNE) M. ALCIDE DE GASPERI W JOZEFOWIE



(DYS) HARMONIA PROCEDUR ADMINISTRACYINYCH NA PRZYKEADZIE POSTEPOWANIA PRZED KONSULEM

dla ministra wlasciwego do spraw zagranicznych do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, szczegdtowego trybu postepowania przed konsulem, czyli
okreslenia trybu wszczynania, prowadzenia i zakonczenia postepowania,
terminéw zalatwiania spraw, rozstrzygania i trybu odwotania od rozstrzy-
gnie¢ konsula oraz trybu przekazywania spraw organom polskim narusza
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP i art. 93 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Trybunat przy-
pomnial, ze obowigzek zamieszczenia w ustawie zasadniczych dla danej ma-
terii rozstrzygnie¢ nalezy pojmowac szczegélnie rygorystycznie w wypadku
okreslania wladczych form dzialania organéw administracji publicznej wobec
obywatela, praw i obowigzkow organu administracji oraz obywatela w ramach
stosunku publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw i wol-
nosci. Postepowanie przed konsulem dotyczy takich wlasnie elementéw. Konsul
jako szczegdlny organ administracji wydaje w sprawach indywidualnych decyzje
administracyjne, ktore niekiedy maja charakter ostateczny (np. sprawy wizowe)
(Wyrok TK z 28.10.2014 1., K 8/14, Dz. U. 2 2014 r., poz. 1521).

METODY BADAWCZE

Celem niniejszego artykutu jest ukazanie réznic w administracyjnym poste-
powaniu szczegdlnym przed konsulem wzgledem regulacji ogolnego postepowa-
nia administracyjnego unormowanego w K.p.a. Niektore bowiem rozwigzania
prawne wprowadzone do postepowania przed konsulem wyprzedzaja pod
wzgledem nowoczesnosci swoj pierwowzér zawarty w ogélnym postepowa-
niu administracyjnym. Bywa jednak takze i odwrotnie, bowiem niektdre
unormowania zawarte w ustawie prawo konsularne pozostajg anachroniczne
i wymagaja nowelizacji lub doprecyzowania. Wskazana tematyka, zdetermino-
wala wybor zastosowania jako podstawowej metody formalno-dogmatycznej,
okreslanej takze jako ,metoda dogmatyczno-egzegetyczna” Polega ona na
analizie i wykladni przepiséw prawa polskiego, przy uwzglednieniu pogladow
wyrazonych w doktrynie i orzecznictwie. Ustalenia zostaly poczynione na
podstawie badania empirycznego, przeprowadzonego za pomoca metody ana-
lizy tresci materiatu prawnego. Na poziomie normatywnym zostaty ocenione
obowigzujace regulacje prawne instytucji pelnomocnictwa, udostepniania akt
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sprawy, odtwarzania zaginionych lub zniszczonych akt oraz wezwan do uzu-
pelnienia brakdw pisma w postepowaniu przed konsulem. Analizie poddane

zostaly przepisy ustawy — Prawo konsularne, bowiem ustanawia ona ramy
prawne dla urzednikéw konsularnych w celu udzielania pomocy konsularne;j

swoim obywatelom, gdy napotykaja oni trudnosci w innych krajach, badz
zwracaja si¢ do konsula w sprawach osobowych z zakresu materialnego prawa
administracyjnego (Vermeer-Kiinzli, Annemarieke. 2016, https://openaccess.
leidenuniv.nl/bitstream/handle/1887/12538/06.pdf?sequence=7). Autorki

niniejszego opracowania skoncentrowaly rozwazania wokof regulacji normu-
jacych obowiazki konsula w zakresie zapewnienia przez niego uprawnionym
obywatelom skutecznego dostepu do ochrony konsularne;j.

Z. ADANIA 1 KOMPETENCJE KONSULA

Zasadniczym zadaniem konsula Rzeczypospolitej Polskiej, okreslonym
w art. 1 tej ustawy jest ochrona intereséw Rzeczypospolitej Polskiej i jej
obywateli za granicg, umacnianie wig¢zi miedzy Rzeczapospolitg Polska a jej
obywatelami i osobami pochodzenia polskiego zamieszkalymi w panstwie
przyjmujacym, a takze popieranie rozwoju wspolpracy gospodarczej, na-
ukowej, technicznej i kulturalnej miedzy Rzeczapospolita Polska a panstwem
przyjmujacym. Funkcjom konsularnym poswiecony jest bardzo obszerny
Rozdzial 3 ustawy.

Katalog funkeji konsula jest bardzo szeroki. Obejmuje on miedzy innymi
przeciwdziatanie dyskryminacji obywatela polskiego (art. 18 Pk.), pomoc
konsularng np. w razie powaznego wypadku, ktéremu ulegt obywatel polski
(art. 20 Pk.), przyjmowanie dokumentdéw i srodkéw platniczych do depozytu
(art. 23 Pk.), doreczanie pism, przestuchanie stron, swiadkow, uczestnikow
postepowania (art. 26 Pk.), podejmowanie czynnosci notarialnych (art. 28 Pk.),
legalizacje dokumentéw urzedowych sporzadzonych lub uwierzytelnionych
w panstwie przyjmujacym (art. 32 Pk.).

Do zakresu dzialania konsula nalezy wydawanie paszportéw i paszportow
tymczasowych, a takze uniewaznianie ich i odmawianie ich wydania (art. 34
pkt 1Pk.), wydawanie wiz i odmawianie ich wydania, cofanie i uniewaznianie
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wiz oraz rozpatrywanie wnioskéw o ponowne rozpatrzenie sprawy w tym
zakresie, jak rowniez uniewaznianie naklejek wizowych (art. 34 pkt 2 Pk.),
udzielanie zezwolen na przekroczenie granicy w ramach malego ruchu gra-
nicznego, odmawianie ich udzielania oraz ich cofanie (art. 34 pkt 3 Pk.), wy-
dawanie decyzji w sprawie stwierdzenia polskiego pochodzenia oraz decyzji
o zakwalifikowaniu do wydania wizy krajowej w celu repatriacji (art. 34 pkt 7),
przyznawanie Karty Polaka oraz jej uniewaznianie (art. 34 pkt 8 Pk.). Do
istotnych uprawnien konsula nalezy réwniez wydawanie decyzji w sprawie
udzielenia pomocy finansowej na pokrycie niezbednych wydatkéw na po-
wrot do kraju (art. 39 Pk.). Oprocz tego konsul przyjmuje szereg oswiadczen,
miedzy innymi o wstapieniu w zwiazek malzenski oraz o§wiadczen w sprawie
nazwiska malzonkow i ich dzieci (art. 34 pkt 12 Pk.), o§wiadczen koniecznych
do uznania ojcostwa (art. 34 pkt 15 Pk.). Nadto jeszcze konsul moze wydawaé
zaswiadczenia, migdzy innymi stwierdzajace, ze zgodnie z prawem polskim
mozna zawrze¢ malzenstwo (art. 34 pkt 13 Pk.), uprawniajace do przywozu
broni (art. 34 pkt 9 Pk.). Oprocz tego do zakresu dzialania konsula nalezy
przyjmowanie wnioskow, miedzy innymi o rejestracje urodzenia lub zgonu
(art. 34 pkt 14 Pk.), na udzielenie zgody na stuzbe w obcym wojsku lub w obce;j
organizacji wojskowej (art. 34 pkt 18 Pk.). Poza tym konsul prowadzi rejestry
i ewidencje (art. 38 Pk.), wykonuje czynnosci majace na celu przeprowadzenie
wyboréw i referendum (art. 34 pkt 20 Pk.), przyjmuje pisma i przekazuje je do
kraju celem dotrzymania terminu w postepowaniu (art. 34 pkt 21 Pk.) oraz
potwierdza profil zaufany ePUAP (art. 34 pkt 22 Pk.).

Jak z powyzszego wynika, zakres dzialan konsula jest bardzo szeroki
i obejmuje sprawy, ktére w kraju naleza do kompetencji wielu réznych or-
ganow, za$ sprawy administracyjne stanowia jedynie wycinek wszystkich
zadan konsula. Niemniej, jest to wycinek bardzo istotny. Liczne sposrod
wyzej wymienionych czynnosci w sprawach administracyjnych przybieraja
posta¢ indywidualnego aktu administracyjnego, jakim jest decyzja administra-
cyjna. Tryb ich wydawania okreslony zostal w Dziale III Pk. zatytulowanym
Postepowanie przed konsulem. W $wietle tak rozlicznych zadan spoczywa-
jacych na konsulu sprawowana przez niego pomoc konsularna, zwlaszcza
w indywidualnych sprawach - pojedynczych obywateli, nabiera ogromnej
wagi. Kazde panstwo powinno chroni¢ indywidualne prawa swoich obywateli
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poprzez stosowanie miedzynarodowych zasad prawnych dotyczacych ochrony
dyplomatycznej i pomocy konsularnej. Z tego wzgledu istotnego znaczenia
nabiera sprawiedliwa procedura administracyjna w sprawach konsularnych
(szerzej Sepulveda-Amor, Oxford 2011, s. 1097-1117).

Przyktadem postepowan administracyjnych prowadzonych przez konsuléw
jest uregulowana w art. 75 ustawy z 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach
(tekst jednolity Dz. U. z 2021 r. Dz. U. 2354 ze zm., dalej: u.c.) odmowa wy-
dania wizy krajowej w formie decyzji. W mysl art. 76 ust. 1 u.c. od decyzji
o odmowie wydania wizy Schengen lub wizy krajowej wydanej przez konsula
przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten organ. Wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy przez konsula sktada si¢ w terminie 14 dni
od dnia doreczenia decyzji. Takie same rozwigzania przewidziano dla proce-
dury cofniecia lub uniewaznienia wizy Schengen lub wizy krajowej (art. 93
ust. 2 u.c.). Zgodnie z art. 5 u.c. do postepowan tych stosuje si¢ przepisy Prawa
konsularnego, o ile ustawa ta nie stanowi inaczej.

Analogicznie na gruncie ustawy z 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim
(tekst jednolity Dz. U.z 2022 r. poz. 465) wart. 10 ust. 1 przyjeto, Zze w sprawach
o nadanie obywatelstwa polskiego i wyrazenie zgody na zrzeczenie si¢ obywa-
telstwa polskiego nie stosuje si¢, z pewnymi wyjatkami, przepisow Kodeksu
postepowania administracyjnego. Zgodnie z ust. 2 tej jednostki redakcyjnej
w sprawach uregulowanych w ustawie nalezacych do wlasciwosci konsulow
stosuje si¢ przepisy Prawa konsularnego, o ile ustawa nie stanowi inacze;.

POST]@POWANIE PRZED KONSULEM

Na mocy art. 3 § 2 Kpa postepowanie przed konsulem zostato wyltaczone
spod zakresu obowigzywania kodeksu. Wprawdzie przepis ten wprowadzit
zastrzezenie o ile przepisy szczegolne nie stanowiq inaczej, jednak przepisow
Kodeksu o Ogélnym postepowaniu administracyjnym nie stosuje si¢ do po-
stepowania w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw
dyplomatycznych i urzgdéw konsularnych (Martysz, 2009, s. 361), bowiem
przepisy Pk. nie zawieraja unormowania, ktére stanowityby inaczej. W ten spo-
sOb postepowania administracyjne okreslone tym aktem prawnym prowadzone
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przez konsuléw oparto na innych niz zawarte w Kodeksie rozwigzaniach
procesowych. Jest to procedura autonomiczna i niewatpliwie znacznie uprosz-

czona (Klonowski, Warszawa 2019, art. 3). Przepisami Kpa stosowanymi przez

konsula sg przepisy Dzialu VIII dotyczace przyjmowania i rozpatrywania

skarg i wnioskéw oraz Dzialu VII dotyczace wydawania zaswiadczen.

Aktualnie obowiazujace przepisy, normujace postepowanie przed kon-
sulem zastgpily stosowane od potowy lat osiemdziesiatych ubieglego stu-
lecia unormowanie zawarte w zarzadzeniu Ministra Spraw Zagranicznych
z 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegdtowego trybu postepowania przed kon-
sulem. Uchwalenie nowej ustawy — Prawo konsularne byto wynikiem wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 28.10.2014 r., (K 8/14), w ktérym orzekt on, ze:

art. 31 ust. 1 ustawy z 13.2.1984 r. o funkcjach konsuléw RP jest nie-
zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z 4.11.1985 r. w sprawie
szczegdlowego trybu postepowania przed konsulem jest niezgodne
zart. 93 ust. 1iust. 2zd. 2 wzw. zart. 87 ust. 1 Konstytucji. Zakwestionowany
przez Trybunal art. 31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsuléw stanowit
upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw zagranicznych do
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowego trybu postepo-
wania przed konsulem, czyli okreslenia trybu wszczynania, prowa-
dzenia oraz zakonczenia postepowania, terminéw zalatwiania spraw,
rozstrzygania i trybu odwolania od rozstrzygnie¢ konsula oraz trybu
przekazywania spraw organom polskim. Zawarte w tym przepisie
upowaznienie nie zostalo do momentu wydania wyroku TK wyko-
nane. W tym stanie rzeczy w dalszym ciggu moc prawng zachowalo
zarzadzenie z 1985 r. w sprawie szczegdtowego trybu postepowania
przed konsulem. Przepisy kwestionowanego zarzadzenia stanowily sa-
modzielne i wyczerpujace unormowanie procedury, jaka obowigzywata
w sprawach przed konsulem. Trybunal Konstytucyjny przypomniat, ze
obowigzek zamieszczenia w ustawie zasadniczych dla danej materii
rozstrzygnie¢ nalezy pojmowac szczegdlnie rygorystycznie w wypadku
okreslania wladczych form dzialania organéw administracji publicz-
nej wobec obywatela, praw i obowigzkéw organu administracji oraz
obywatela w ramach stosunku publicznoprawnego lub korzystania
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przez obywateli z ich praw i wolnosci. Procedura obowiazujaca przed
konsulem dotyczy takich wtasnie elementéw. Konsul jako szczegdlny
organ administracji wydaje w sprawach indywidualnych decyzje ad-
ministracyjne, ktére niekiedy majg charakter ostateczny (np. sprawy
wizowe). Procedura ta wigze si¢ z realizacja obowiazkow konsula w za-
kresie zapewnienia pomocy obywatelom polskim, dotyczy takze praw
i obowiazkéw obywateli-stron w tym postgpowaniu. Z tego wzgledu
regulacje te powinny znalez¢ sie¢ w ustawie. Trybunal Konstytucyjny
odroczyt o 12 miesigcy utrate mocy obowiazujacej zaskarzonych prze-
pisow, aby zapewnic¢ ciaglos¢ w prowadzeniu postepowan konsularnych.

POWIAZANIA MIEDZY OGOLNYM POSTEPOWANIEM
ADMINISTRACYJNYM A POSTEPOWANIEM PRZED
KONSULEM

Nalezy mie¢ na uwadze, Ze wylaczenie stosowania przepiséw Kpa w poste-
powaniach prowadzonych w polskich urzedach konsularnych za granica nie
oznacza, ze nie rozcigga si¢ ono na organy administracji publicznej w kraju,
ktore weryfikujg rozstrzygnigcia konsula podjete w indywidualnych sprawach
obywateli polskich. Organ odwotawczy bowiem, dzialajacy w kraju w trybie
organu wyzszego stopnia w stosunku do organu konsularnego, jest zobowia-
zany do stosowania przepisow Kodeksu w postepowaniu drugoinstancyjnym
(Wyrok NSA z 7.10.2004 r., OSK 106/04, LEX nr 160771).

Tym samym f3cznos¢ pomiedzy tymi obydwiema procedurami - czyli
ogolnym postepowaniem administracyjnym i postegpowaniem szczegélnym
jakim jest postepowanie przed konsulem - opiera si¢ na tozsamosci rozpa-
trywanej sprawy. Co do zasady bowiem wiele spraw moze by¢ przedmiotem
postepowania najpierw przed konsulem, jako organem pierwszej instancji,
a nastepnie, jesli zostanie wniesione odwolanie, przed organami krajowymi.

Koniecznos¢ uproszczenia procedury, jaka stosuje konsul — w stosunku
do stosunkowo rygorystycznych wymogéw jakim musi odpowiada¢ ogolne
postepowanie administracyjne - jest w pelni uzasadniona. Funkcjonuje on bo-
wiem poza terytorium kraju ojczystego. Chociazby ze wzgledéw praktycznych
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poddanie konsula rygorom rozbudowanych i sformalizowanych procedur
nie byloby mozliwe (Bogusz, Warszawa 2021, s. 147). Nalezy jednak mie¢
na uwadze, ze zar6wno z uwagi na tozsamos¢ sprawy — o ktorej mowa wyzej
- jak i ze wzgledu na potrzebe zapewnienia harmonii miedzy siostrzanymi
procedurami w podstawowych zatozeniach i konstrukcjach ogoélne postepo-
wanie administracyjne oraz postgpowanie przed konsulem nie powinno sie¢
w sposob nieuzasadniony réznic. Jednolito$¢ panujaca w obrebie siostrzanych
regulacji prawnym, w zakresie, w ktérym bez potrzeby nie powinny by¢ one
réznicowane zapewnitaby im odpowiednig przejrzystos¢ i harmonie.

ROZNICE MIEDZY OGOLNYM POSTEPOWANIEM
ADMINISTRACYJNYM A POSTEPOWANIEM PRZED
KONSULEM

PROCEDURA WYDANIA WIZY PRZEZ KONSULA

Wydawanie wiz jest istotnym zadaniem konsula. Nalezy jednakze zwrd-
ci¢ uwage na podejmowanie decyzji w procesie wizowym. Rozstrzygniecia
w sprawach wizowych podejmowane sg w formie decyzji o odmowie wyda-
nia wizy, ktore nie podlegaja w przypadku, gdy sa wydawane przez konsula,
pod rezim Kodeksu postepowania administracyjnego. Wynika to wprost
z art. 3 § 2 pkt 4 k.p.a. W doktrynie coraz czgsciej podnoszona jest kwe-
stia nieskutecznego odwotania za pomocg niedewolutywnego $rodka od-
wolawczego w postaci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (Gubernat
M., Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy 2023, nr 1 (32), s. 168). Norma
regulacja forme $rodka zaskarzenia zawarta zostata w art. 94 § 1 Prawa kon-
sularnego. Chociaz w k.p.a. wystepuja dwa rodzaje srodkow zaskarzenia w ad-
ministracyjnym toku instancji, niedewolutywny $rodek jakim jest wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy oraz dewolutywny - jakim jest odwolanie
to przyjecie mozliwosci ztozenia wyltacznie wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy w sprawach wizowych jawi si¢ jako niepelne zagwarantowanie
prawa do odwolania. Srodek ten nie jest skutecznym instrumentem bowiem
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organ rozpoznajacy sprawe ponownie zwykle nie jest chetny aby zmieniaé
swoje stanowisko prawne, czy tez pietnowa¢ braki postepowania dowodo-
wego jawnie przyznajac si¢ do naruszen proceduralnych. Jednakze w wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
Kp 4/09 stwierdzono, ze wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w pierw-
szej instancji decyzja naczelnego organu administracji publicznej lub decy-
zja samorzadowego kolegium odwolawczego jest funkcjonalnie rownowazny
odwolaniu . Zgodnie z tym pogladem brak skutku dewolutywnego wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy nie pozbawia go cech $rodka odwotaw-
czego. Watpliwosci natury konstytucyjnej rozwiano w wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z 6 grudnia 2011 r., sygn. akt SK 3/11, w ktérym przyznano,
ze art. 78 Konstytucji RP nie stanowi o bezwzglednym wymogu aby kazdy
$rodek prawny stuzacy zaskarzeniu wywotywal skutek dewolutywny. Rozwazy¢
nalezy, czy jednak szczegdlna procedura wizowa nie wymagalaby silniejsze]
gwarancji weryfikacji decyzji pierwszoinstancyjnej. Potrzeba tak szczegolnej
ochrony wigze si¢ z ograniczong kognicja sadéw administracyjnych w tych
sprawach, wynikajaca z art. 5 pkt 4 p.p.s.a. Pewnym przefomem byto wydanie
przez Trybunal UE wyroku 13 grudnia 2017 r., w sprawie C-403/16. Sprawa ta
otworzyta kazuistyczng mozliwos¢ skarzenia do sadu decyzji w przedmiocie
wizy Schengen. Po wyroku C-949/19, istnieje podstawa do wywodzenia tej
wlasciwos$ci sagdow administracyjnych z art. 34 ust. 5 dyrektywy 2016/801
w zwigzku z art. 47 EKPCz. Niestety wcigz brakuje regulacji na gruncie prawa
umozliwiajaca zaskarzenie decyzji w tym waskim zakresie spraw. Zatem przy
tak uksztaltowanej instytucji wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy i ilu-
zorycznosci ochrony sagdowej znaczaco ograniczono mozliwos¢ kontroli le-
galnodci odmowy udzielenia wizy przez konsula.

ODTWARZANIE ZAGINIONYCH LUB ZNISZCZONYCH AKT

Zgodnie z art. 56 Pk. do postepowania w sprawie zaginiecia lub znisz-
czenia akt stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego. Powyzsze rozwigzanie wskazuje
wiec przepisy stosowane w przypadku koniecznosci odtworzenia zaginio-
nych lub zniszczonych akt. Analogicznego rozwigzania Kpa nie przewiduje
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i nigdy nie przewidywalo. Wprawdzie postuluje si¢ stosowanie w tym za-
kresie przepisow ustawy Prawo o Postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi (Dauter, Gruszczynski, Kabat, Niezgédka-Medek, Warszawa 2013,
s. 920, oraz Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 27 lutego 2015 r. I OW 191/14, LEX nr 1772519), badz stosowanie

przepisow ksiegi IV Kodeksu postepowania cywilnego, przepiséw art. 716 —
729 (Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia

20 czerwca 2006 1., I SA/ Wa 75/06, LEX nr 219245, Wyrok Naczelnego Sadu

Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 lipca 2006 r., II OSK 921/05, LEX
nr 275485), — ktore nawiasem mdwigc sg do siebie bardzo podobne - lecz

nie mozna wskaza¢ przepisu, ktory wprost do takiego zabiegu by uprawnial

(Laszczyca, Warszawa 2014, s. 122). Niewatpliwie, zaginiecie lub zniszczenie

akt sprawy moze by¢ przeszkoda uniemozliwiajaca dalszy tok czynnosci pro-
cesowych w danej sprawie. Celem odtworzenia akt jest ich przywrécenie do

postaci sprzed ich utraty, w sytuacji gdy uzyskanie pierwotnych dokumentéw,
skladnikow akt nie jest mozliwe. Jest to ogot czynnosci uporzadkowanych i ce-
lowych wykonywanych z urzedu w przypadku zaginiecia lub zniszczenia akt
sprawy, polegajacy na zrekonstruowaniu dokumentéw, ktére mozna uznac za

réwnowazne prawnie z elementami pierwotnymi akt sprawy, przy tym forma

nie musi by¢ zachowana. Rekonstrukeja jest ukierunkowana na przyznanie

aktom sprawy cechy pierwotnej oryginalnosci, w szczegélnosci co do tresci

(Gren, Warszawa 2014, lex/el).

Jak mozna przypuszczaé akta spraw prowadzonych przez konsula potencjalnie
czesciej moga by¢ narazone na utrate lub zaginiecie, na co moze mie¢ wpltyw
chociazby powstawanie nowych placéwek konsularnych, likwidowanie dotych-
czasowych, przenoszenie akt miedzy nimi czy konieczno$¢ ewakuacji placowek
z uwagi na niepokoje spoleczne czy dzialania wojenne. W takich warunkach
znacznie fatwiej o utrate dokumentéw niz w przypadku stabilnego dziatania orga-
néw administracji w kraju. Niewatpliwie niedogodnosci zwiazanych z ewentualng
utratg czy zniszczeniem akt sprawy w wymienionych sytuacjach mozna byloby
w pewnym stopniu unikng¢, gdyby akta prowadzone byly nie tylko w postaci
tradycyjnej — papierowej, ale rownoczesnie mialy one postac elektroniczna.

Omawiane rozwigzanie bez watpienia nalezy ocenia¢ pozytywnie. Postulowa¢
réwniez nalezaloby aby wreszcie stosowne postanowienia w tym zakresie
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ustawodawca wprowadzil do ogélnego postepowania administracyjnego. Tym

bardziej, ze i w kraju akta mogg by¢ narazone na utrate przykladowo w wyniku

pozaru. Pamigta¢ bowiem nalezy, ze strona ogdlnego postepowania administra-
cyjnego ma prawo wgladu do akt nie tylko w trakcie trwania postepowania ale

réwniez po jego zakonczeniu, a wigc wowczas, gdy akta po uplywie okreslonego

czasu przenoszone s3 do pomieszczen archiwalnych.

KWALIFIKACJE PEENOMOCNIKA W POSTEPOWANIU
PRZED KONSULEM

Zgodnie z art. 57 ust. 2 Pk. pelnomocnikiem w postepowaniu przed kon-
sulem moze by¢ osoba fizyczna posiadajaca pelng zdolnos¢ do czynnosci
prawnych. Jest to uregulowanie nieco odmienne wzgledem obowiazujacego
w tym zakresie w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Jak stanowi
bowiem z art. 33 § 1 Kodeksu pelnomocnikiem moze by¢ osoba posiada-
jaca zdolnos$¢ do czynnosci prawnych. Przyjeta w Kpa konstrukeja przepisu
byta juz w doktrynie poddawana pewnej krytyce (Szewczyk, Warszawa 2019,
s. 112). Zwracano uwagg, ze przy okazji tak gruntownych nowelizacji, jak ta
z 2017 r. warto byloby zwréci¢ uwage na te przepisy Kpa, ktére wymagaja
pewnego doprecyzowania. Nalezy do nich art. 33 § 1 Kodeksu, w ktérym usta-
wodawca nie domaga sie wyraznie od pelnomocnika wykazywania sie petna
zdolnoscig do czynnosci prawnych. Poniewaz przepis ten nie zawiera warunku,
ze pelnomocnikiem moze by¢ jedynie osoba posiadajaca pelng zdolnos¢ do
czynnos$ci prawnych, dopuszcza si¢ po stronie pelnomocnika ograniczong
zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Taka formula przepisu prowadzi jednak do
kontrowersji w doktrynie. Za pogladem, w mysl ktérego w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym pelnomocnik nie musi posiada¢ pelnej zdolnosci
do czynnosci prawnych, opowiada si¢ A. Wrdbel, odwolujac sie do innych
przedstawicieli nauki (Wrébel, Warszawa 2016, Lex/el). Odmienne stanowi-
sko w tej kwestii zajely E. Klat-Gorska oraz L. Klat-Wertelecka, ktére stoja na
stanowisku, Ze pelnomocnik powinien wykazywac¢ si¢ pelng zdolnoscia do
czynnoéci prawnych (Klat-Gorska, Klat-Wertelecka, Warszawa 2015, Lex/el).
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Powyzszych watpliwosci mozna bytoby unikna¢, gdyby Kodeks w tej kwestii
zawieral takie unormowanie, jak przyjeto w art. 138b ust. 1 Ordynacji podat-
kowej badz w art. 57 ust. 2 Pk, ktory stanowi, ze: petnomocnikiem strony moze
byc osoba fizyczna majgca petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych.

USUNIECIE BRAKOW PODANIA

Zgodnie z art. 77 Pk. jezeli wniosek nie czyni zado$¢ innym wymogom usta-
lonym w przepisach prawa wlasciwych dla danej czynnosci lub nie zataczono
do niego wymaganych dokumentéw, konsul wzywa na pismie sktadajacego
wniosek do usuniecia brakéw w terminie czternastu dni od daty wezwania
z pouczeniem, ze nieusuniecie znakéw spowoduje pozostawienie wniosku bez
rozpoznania. Przewidujacy analogiczne rozwigzanie przepis art. 64 § 2 Kpa sta-
nowi, ze jezeli podanie nie spelnia wymogoéw okreslonych w przepisach prawa
nalezy wezwa¢ wnoszacego podanie do usunigcia brakéw, w wyznaczonym
terminie, nie krétszym niz siedem dni, z pouczeniem ze nieusunigcie tych bra-
kéw spowoduje pozostawienie podania bez rozpatrzenia. Aktualne brzmienie
przepisu art. 64 § 2 Kodeksu jest wynikiem nowelizacji Kpa przeprowadzonej
w 2017 r. We wcze$niejszym stanie prawnym termin do uzupelnienia brakéw
podania — podobnie jak w art. 77 Pk. — okreslony byt sztywno i w kazdym
przypadku wynosil siedem dni. Poniewaz tak okreslony termin jest terminem
ustawowym organ nie ma mozliwosci wyznaczenia go w inny sposéb. Konsul
nie moze wiec wyznacza¢ ani terminu diuzszego, ani krétszego, co niekiedy
moze powodowac¢, ze w sprawach skomplikowanych pozostawia si¢ sprawe
bez rozpoznania, a strona musi zlozy¢ kolejny, tym razem kompletny wniosek,
ktérego termin zalatwienia liczy si¢ od nowa. Konstrukcja art. 64 § 2 Kpa
pozwala, aby organ prowadzacy postepowanie, kierujac si¢ okoliczno$ciami
danej sprawy ustalal dtugo$¢ terminu do uzupelnienia brakow.

Przepis art. 64 § 2 wyznacza jedynie jego minimalng dlugo$¢, wynoszaca
siedem dni. Korekta art. 64 § 2 spowodowala, ze zmienil on swdj charak-
ter, z dotychczasowego terminu ustawowego stal sie on terminem urzedo-
wym. To z kolei oznacza, ze organ moze go przedtuza¢ lub skracac¢, gdyz jest
on pelnym dysponentem terminu urzedowego (Szewczyk, £6dz 2018, s. 287).
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Tego rodzaju rozwiazania niewatpliwie brakuje w unormowaniach Pk. ktére
sztywno wskazuje termin na uzupelnienie brakéw. Z racji tego, ze termin,
o ktorym mowa w art. 77 jest terminem ustawowym konsul nie moze go
wydluzyé¢, ani skrécic.

Ub OSTEPNIANIE AKT SPRAWY

Dostep do akt sprawy dla strony danego postepowania jest jednym ze
standardow sprawiedliwego postgpowania administracyjnego, ktore sta-
nowig istotny element zasady panstwa prawnego wywodzonego z tresci
art. 2 Konstytucji RP. Zaréwno przepisy Kpa, jak i Pk. przewiduja takg moz-
liwo$¢, jednak konstrukeyjnie, przepisy normujgce to uprawnienie roznia sie,
na korzys¢ regulacji Pk. Zgodnie z art. 73 § 1 Kpa strona ma prawo wgladu
w akta sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw. Stosownie do
art. 73 § 2 Kodeksu strona moze zada¢ uwierzytelnienia odpiséw lub kopii akt
sprawy lub wydania jej z akt sprawy uwierzytelnionych odpiséw, o ile jest to
uzasadnione waznym interesem strony. Analogicznie art. 62 ust. 1 Pk. stanowi:
Konsul udostepnia stronie na jej zadanie akta sprawy do wgladu. Zas w ust. 3
tego samego artykutu ustawodawca postanowil, Ze stronie, na jej wniosek,
wydaje sie odptatnie uwierzytelnione odpisy lub kopie z akt sprawy, o ile jest
to uzasadnione waznym interesem strony.

Na tle przytoczonych przepiséw Kodeksu zarysowaly si¢ rozbieznosci
w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Wedtug linii dominujacej w judy-
katurze, art. 73 ust. 1 Kpa nie naklada na organ obowiazku sporzadzania kopii,
bowiem wykonanie notatek, kopii lub odpiséw nalezy do strony. Sporzadzenie
kopii na jej zadanie jest za§ mozliwe jedynie w przypadku wykazania przez nia
waznego interesu. Stanowisko takie wyrazono w uzasadnieniu wyroku NSA
z5lipca 2005 1. ( sygn. akt GSK 898/04). To naczelny argument za uznawaniem
przez sady administracyjne, iz strona nie moze zada¢, aby organ administra-
cji wykonywal i dostarczal kserokopie akt — nawet odptatnie. W praktyce,
ta wlasnie kwestia — odptatnosci — a nie waznego interesu, o ktérym mowa
w art. 73 § 2 Kodeksu decyduje o odmowie udostepnienia kserokopii z akt
sprawy. Organy administracji publicznej narzekajac na braki w zaopatrzeniu
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chociazby w papier czy toner do drukarki odmawiaja wykonania kserokopii,
a na chec zaplaty za takie kserokopie przez strong odpowiadaja, Ze nie ma
przepisow, ktdre uprawnialyby je do ich pobierania. Problem sprowadza si¢
wigc do mozliwosci ustalenia odplatnosci za tego typu czynnosci. Wprawdzie
w wyroku z 16 lipca 2015 r. (sygn. akt II OSK 3043/13) NSA zaakcentowal
obowigzek wspoldziatania organu przy wykonywaniu przez strone jej upraw-
nien, co mogloby oznacza¢ nie tylko powinno$¢ odptatnego wykonania kse-
rokopii, ale i ich doreczenie. Jednak nawet wedlug NSA taka interpretacja nie
oznacza bezwzglednego zwigzania organu zadaniem strony, lecz wprowadza
ograniczenia majace wykluczy¢ nieuzasadniong odmowe.

Z powyzszych wzgledow rozwigzanie przyjete w art. 62 ust. 3 P.k. na-
lezy oceni¢ w pelni pozytywnie. Dzigki niemu stronie postegpowania przed
konsulem przystuguje swoiste roszczenie domagania si¢ wydania kopii akt
sprawy, badz uwierzytelnionych odpiséw, organ za$ moze pobrac z tego tytulu
stosowng opfate.

AUTOKONTROLA DECYZ]JI

Autokontrola wlasnego rozstrzygniecia, w kazdej procedurze pozwala
zalatwi¢ sprawe szybko, skutecznie i przy jak najmniejszym nakladzie sit
i srodkow. Aby jednak rzeczywiscie osiggna¢ te cele przepisy normujace in-
stytucje, w ramach ktorej autokontrola si¢ przejawia muszg by¢ odpowiednio
skonstruowane. W Kpa instytucje¢ autoweryfikacji decyzji normuje art. 132,
ktory nalezy stosowaé w lacznosci z art. 133. Najkrocej rzecz ujmujac auto-
kontrola (zwana tez autoweryfikacja czy samokontrolg) polega na ponownym
wydaniu decyzji, przez ten sam organ, jesli uzna w petni argumentacje strony
przedstawiong w odwotaniu. Finalnie polega ona na wydaniu nowej decyzji
w sprawie. Organ administracji publicznej w mysl art. 133 Kpa ma na to okre-
$lony, niezbyt diugi okres czasu. A mianowicie w mysl tego przepisu, moze tego
dokona¢ w terminie siedmiu dni od dnia, w ktérym otrzymatl odwotanie. Po
uplywie tego okresu powinien on przekaza¢ odwolanie organowi II instancji
(Szewczyk, Warszawa 2018, s. 92 in.).
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Z tego punktu widzenia nie mozna oceni¢ pozytywnie rozwigzania przyje-
tego wart. 91 ust. 112 Pk. Stosownie do tych rozwigzan konsul, jesli uzna, ze
odwolanie zastuguje w calosci na uwzglednienie, moze wyda¢ nowg decyzje,
w ktorej uchyli lub zmieni zaskarzong decyzje. Od decyzji wydanej w tym
trybie stuzy stronie odwolanie do organu II instancji. Ustawodawca nie okreslit
jednak terminu, w ktérym instytucje autokontroli mozna zastosowac. Brak
takiego, z gory, okreslonego terminu, ktéry podobnie - jak w Kpa — powinien
by¢ stosunkowo krotki moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego przeciagania
sprawy ze szkodg dla efektywnosci postepowania przez konsulem.

POSTANOWIENIE W SPRAWIE UMORZENIA
POSTEPOWANIA

Zgodnie z art. 86 pkt 3 Pk. konsul wydaje postanowienie umarzajac poste-
powanie jesli stalo si¢ ono bezprzedmiotowe, badz wnosi o to strona. W ana-
logicznych rozwigzaniu zawartym w art. 105 § 1 Kpa ustawodawca nakazal
wydawac decyzje o umorzeniu postepowania. Nawiasem moéwigc tak samo
- pod wzgledem rodzaju aktu konczacego umorzenie postepowania — w przepi-
sach Ordynacji podatkowej. Odstepstwo w tym zakresie przyjete w przepisach
Pk. wydaje si¢ niezrozumiale. Jawi si¢ ono jako odejscie od utrwalonego spo-
sobu zakonczenia postepowania, ktore konczy si¢ z powodu jego bezprzed-
miotowosci bez osiggniecia zamierzonego celu.

WNIOSKI

Analizowany problem nie nalezy do marginalnych. Jak juz wspomniano
na koniec 2015 r. funkcje konsularne na $wiecie sprawowalo 122 polskich
konsulow, a liczba zarejestrowanych czynnos$ci wynosita 2 436 094 (Dane za-
czerpniete z raportu NIK: Informacja o wynikach kontroli. Udzielanie pomocy
konsularnej). Od tamtej pory brak aktualnych danych jednak liczba ta stale
wzrasta, cho¢ oczywiscie nie wszystkie czynnosci maja charakter czynnosci
podejmowanych w postgpowaniu administracyjnym. Z zatozenia, konstrukcja
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postepowania prowadzonego przez konsula powinna pozwala¢ na szybkie

zalatwienie sprawy bez koniecznosci podejmowania skomplikowanych czyn-
nos$ci dowodowo-wyjasniajacych. Z tego wzgledu negatywnie nalezy ocenié¢

brak okreslenia terminu na przekazanie przez konsula akt sprawy organowi

IT instancji, a tym samym terminu na dokonanie autokontroli. Niezrozumiate

jest tez odejécie od decyzji na rzecz postanowienia w przypadku umorzenia po-
stepowania przez konsulem. Natomiast catkowicie pozytywnie nalezy oceni¢
wprowadzenie do Pk. Przepiséw o odtwarzaniu zaginionych lub zniszczonych
akt oraz doprecyzowanie przyjete w art. 57 ust. 2 Pk. w kwestii petnej zdolno-
$ci do czynnosci prawnych pelnomocnika strony. Z kolei sztywny, ustawowy
termin na uzupelnienie przez strong¢ brakéw pisma niewatpliwie odbiera
temu trybowi jedng z pozadanych cech postepowania jakim jest elastyczno$é
(Kmieciak, Warszawa 2014, s. 92).

Analiza niektdérych rozwigzan wprowadzanych przez ustawodawce do ure-
gulowan usytuowanych poza Kpa prowadzi do wniosku o ich przydatnosci na
gruncie ogolnego postepowania administracyjnego. Do takich niewatpliwie
nalezg rozwigzania z art. 56 i 62 ust. 3 oraz 57 ust. 2 Pk.
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