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1. Wprowadzenie

Obywatelstwo Unii Europejskiej (UE), ktoére ,,powinno stanowi¢ podstawowy status
obywateli panstw czlonkowskich”' UE, zapewnia obywatelom Unii ochrong podczas
podrozy lub pobytu za granicg. W ramach praw wynikajacych z obywatelstwa Unii
art. 20 ust. 2 lit. ¢) iart. 23 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
stanowig, ze kazdy obywatel Unii jest uprawniony do korzystania na terytorium panstwa
trzeciego (tj. niebedacego cztonkiem UE), w ktorym panstwo cztonkowskie, ktorego jest
obywatelem, nie ma swojego przedstawicielstwa, =z ochrony dyplomatycznej
1 konsularnej kazdego z pozostatych panstw cztonkowskich, na takich samych warunkach
jak obywatele tego panstwa.

Podstawowe prawo niereprezentowanych obywateli do otrzymania ochrony konsularnej
od reprezentowanych panstw cztonkowskich na takich samych warunkach jak
w przypadku obywateli danego panstwa’ jest wyrazem zewnetrznego wymiaru
obywatelstwa Unii i1 przejawem solidarnosci panstw cztonkowskich, a takze umacnia
tozsamos¢ UE w panstwach trzecich. Chroni obywateli Unii, ktoérzy znalezli si¢
w trudnej sytuacji za granica. Jego znaczenie jest najwyrazniej odczuwalne w kontekscie
naturalnych lub spowodowanych dziatalnosciag cztowieka sytuacji kryzysowych na duza
skale, ktore moga wymagac pilnej pomocy i repatriacji duzej liczby obywateli Unii.

20 kwietnia 2015r. Rada przyjeta dyrektywe (UE) 2015/637 w sprawie s$rodkow
koordynacji 1 wspdlpracy majacych ulatwi¢ ochrone konsularng niereprezentowanych
obywateli Unii w pafistwach trzecich (,,dyrektywa”)?, pierwszy akt prawa wtornego UE
przyjety wtej dziedzinie*. Dyrektywa ta jest ukierunkowana na: (i) ustanowienie
w prawie Unii odpowiednich $rodkow koordynacji 1 wspolpracy niezbednych do
utatwienia codziennej ochrony konsularnej niereprezentowanych obywateli Unii; (ii)
zwigkszenie pewnosci prawa w odniesieniu do zakresu, warunkéw i procedur
zwigzanych z ochrong konsularng; oraz (iii) optymalizacje wykorzystania zasobow
panstw cztonkowskich 1 UE, w tym w czasie sytuacji kryzysowej. Panstwa cztonkowskie
miaty dokona¢ transpozycji tej dyrektywy do prawa krajowego do 1 maja 2018 r.

W ciagu ostatnich kilku lat doszto do szeregu wydarzen, ktore wigzaty si¢ z wyzwaniami
istotnymi dla ochrony konsularnej, w szczego6lnosci pandemia COVID-19, kryzys

! Wyrok z dnia 18 stycznia 2022 r. w sprawie Wiener Landesregierung (Révocation d'une assurance de
naturalisation), C-118/20, EU:C:2022:34, pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo.

2 Zob. art. 46 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (,,Karta”).

3Dz.U.L 106 z24.4.2015, s. 1.

4 Do czasu wejsScia w zycie traktatu lizbofiskiego prawo zwigzane z ochrong konsularng regulowaty
przepisy okres§lone w art. 20 traktatu nicejskiego, a wczesniej przepisy art. 8¢ Traktatu o Unii Europejskiej,
zgodnie z ktoérym panstwa czlonkowskie byly zobowiazane do ,,ustalenia miedzy soba niezb¢dnych regul”
w celu zapewnienia tej ochrony. Aby spetni¢ wymogi okreslone w art. 8c oraz uznajac, ze wspolne
uzgodnienia ochronne ,,umocnig tozsamo$¢ Unii w jej postrzeganiu w panstwach trzecich” i wzmocnia
»ide¢ solidarnosci europejskiej”, panstwa cztonkowskie przyjety decyzje 95/553/WE przedstawicieli
rzadoéw panstw czlonkowskich spotykajacych si¢ wramach Rady z dnia 19 grudnia 1995 r. dotyczaca
ochrony obywateli Unii Europejskiej przez przedstawicielstwa dyplomatyczne i konsularne (Dz.U. L 314
7 28.12.1995). Na mocy traktatu lizbonskiego zmieniono t¢ metode wdrazania. W ramach nowego
podejscia Rada, stanowigc zgodnie ze specjalng procedura ustawodawczg i po konsultacji z Parlamentem
Europejskim, byta uprawniona do przyjmowania dyrektyw ustanawiajacych $rodki w zakresie koordynacji
1 wspolpracy niezbedne do utatwienia ochrony obywateli Unii przez organy dyplomatyczne lub konsularne
dowolnego panstwa czlonkowskiego na terytorium panstwa trzeciego, w ktérym panstwo cztonkowskie,
ktorego dana osoba jest obywatelem, nie ma swojego przedstawicielstwa. W §wietle ram prawnych
ustanowionych w traktacie lizbonskim dyrektywa uchylono rowniez decyzje 95/553/WE.



w Afganistanie oraz rosyjska agresja na Ukraing. Te sytuacje kryzysowe pokazaty
korzysci ptynace z ochrony konsularnej dla obywateli Unii w ramach praw wynikajacych
z obywatelstwa Unii°.

Ochrona konsularna moze sta¢ si¢ bardziej istotna w przysztosci, poniewaz cz¢stotliwos¢
wystgpowania sytuacji kryzysowych, ich dotkliwo$¢ iczas trwania moga wzrosnaé,
zwlaszcza sytuacji kryzysowych zwigzanych z globalnym ociepleniem powodujagcym
nieuniknione, réznorodne zagrozenia klimatyczne i stwarzajacym wiele zagrozen dla
ckosystemow  iludzi®. Swiadczy to o potrzebie zapewnienia infrastruktury
umozliwiajacej realizacj¢ w praktyce praw obywateli Unii zwigzanych z ochrong
konsularng. Pokazuje to rowniez potrzebe wzmocnienia ram prawnych UE w zakresie
ochrony konsularnej, w szczegdlnosci w celu poprawy gotowosci na wypadek sytuacji
kryzysowej oraz uwzglednienia zmniejszonej ogdlnej obecnosci konsularnej panstw
cztonkowskich w UE w zwigzku z wystgpieniem Zjednoczonego Krélestwa z UE.

W tym wzgledzie wystapienie Zjednoczonego Krolestwa z UE wplyngto réwniez na
terytorialny zakres stosowania dyrektywy, tworzac nowe panstwo trzecie, w ktérym
mieszka co najmniej 5,5 mln obywateli Unii’.

Jak wspomniano w sprawozdaniu na temat obywatelstwa UE z 2020 r.%, w programie
prac Komisji na 2021 r.? zapowiedziano przeglad przepiséw UE dotyczacych ochrony
konsularnej w celu poprawy gotowosci izdolno$ci UE i panstw cztonkowskich do
ochrony 1 wspierania obywateli Unii w czasie sytuacji kryzysowej. Wigzatoby si¢ to ze
wzmocnieniem wspierajacej roli UE oraz wykorzystaniem w mozliwie najlepszy sposob
jej wyjatkowej sieci delegatur'®.

Ponadto w Strategicznym kompasie na rzecz bezpieczenstwa i obrony'! przedstawionym
przez Wysokiego Przedstawiciela Unii do Spraw Zagranicznych 1 Polityki
Bezpieczenstwa oraz Wiceprzewodniczacego Komisji i zatwierdzonym przez szefow

> Bardziej szczegdtowe informacje znajdujg sie w artykule ,,Good stories on consular support for EU
citizens stranded abroad” [,,Pozytywne historie dotyczace pomocy konsularnej dla obywateli Unii
pozostawionych za granica”] na stronie internetowej: https://www.eeas.europa.cu/eeas/good-stories-
consular-support-eu-citizens-stranded-abroad_en

& Zob. sprawozdanie Miedzyrzgdowego Zespotu ds. Zmian Klimatu pt. ,,Climate Change 2022, Impacts
Adaptation and Vulnerability” [Zmiana klimatu 2022: Oddziatywanie zmian klimatu, przystosowanie si¢
do nich i wrazliwo$¢ na nie”], s. 15.

7 Uwzgledniajgc wylgcznie beneficjentow umowy brexitowej (tj. obywateli Unii, ktorzy mieszkali
w Zjednoczonym Krolestwie przed 31 grudnia 2020 r. i nadal to robig) z wylaczeniem obywateli Unii,
ktorzy przeprowadzili si¢ do Zjednoczonego Krolestwa po 31 grudnia 2020r. W Zjednoczonym
Kroélestwie reprezentowane sa wszystkie panstwa czltonkowskie iistnieje delegatura Unii: mozliwo$¢
niereprezentowania obywatela UE jest bardzo ograniczona. Regularnie zwotywane sa lokalne spotkania
w sprawie wspolpracy konsularnej, na biezaco tworzone sa rowniez konsularne plany awaryjne na
wypadek zagrozenia sytuacja kryzysowa. Srodki podjete w celu dostosowania si¢ do sytuacji, w ktorej
Zjednoczone Kroélestwo staje sie¢ panstwem trzecim z perspektywy dyrektywy, obejmuja dostosowanie
wspoélnych ram. Zakres umowy brexitowej ani zakres umowy o handlu i wspolpracy miedzy
Zjednoczonym Kroélestwem a UE nie obejmuje ochrony konsularne;.

8 Sprawozdanie na temat obywatelstwa UE z 2020 r. — Wzmacnianie pozycji obywateli i ochrona ich praw.
® COM(2020) 690 final.

19 Tnicjatywa ta podlega odpowiednim wymogom w zakresie lepszego stanowienia prawa inie zostala
jeszcze przedstawiona.

11 Strategiczny kompas na rzecz bezpieczenstwa iobrony — dla Unii Europejskiej, ktora chroni swoich
obywateli, swoje wartosci i interesy oraz przyczynia si¢ do miedzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa,
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/strategic_compass_en3 web.pdf.



https://ec.europa.eu/info/files/eu-citizenship-report-2020-empowering-citizens-and-protecting-their-rights_en
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/strategic_compass_en3_web.pdf

panstw irzadow UE!'? stwierdza sig, ze ,,[d]Jokonamy réwniez przegladu mechanizméw
reagowania kryzysowego ESDZ, naszego wsparcia konsularnego i bezpieczenstwa
w terenie — oraz wzmocnimy je — aby usprawni¢ udzielanie pomocy panstwom
cztonkowskim w ich wysitkach na rzecz ochrony iratowania obywateli za granica,
a takze aby w razie potrzeby wspiera¢ nasze delegatury UE w ewakuacji personelu”!?.

Ponadto w komunikacie zczerwca 2022 r. w sprawie dalszych dziatan, ktore nalezy
podja¢ w zwiazku z Konferencja w sprawie przysztosci Europy Komisja zapowiedziala,
7ze rozwazy nowe obszary dziatan, takie jak ,,zapewnienie bardziej namacalnego
charakteru obywatelstwa europejskiego w odniesieniu do obywateli, wtym przez
wzmocnienie praw znim zwigzanych oraz zapewnienie wiarygodnych 1 tatwo
dostepnych informacji na jego temat™!,

2. Zakres sprawozdania z wdrazania i stosowania

Zgodnie zart. 19 ust. 1 dyrektywy'> Komisja musi przedlozyé Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie sprawozdanie z wdrazania i stosowania dyrektywy do 1 maja
2021 r. Termin przedlozenia tego sprawozdania przesunigto, aby uwzgledni¢ ostatnie
wydarzenia majace znaczacy wpltyw na ochrone konsularng, takie jak dos$wiadczenia
zgromadzone w zwigzku zrepatriacjami na duza skalg, ktore staly si¢ konieczne
w zwigzku z wybuchem pandemii COVID-19, kryzysem w Afganistanie oraz rosyjska
agresja na Ukraine!®.

Opis 1analiza zawarte w niniejszym sprawozdaniu opieraja si¢ w gtownej mierze na
informacjach przedstawionych przez panstwa cztonkowskie, ESDZ i delegatury Unii,
uzupehionych badaniami zewnetrznymi!” i bezposrednimi informacjami zwrotnymi od
obywateli Unii'®,

W niniejszym sprawozdaniu skoncentrowano si¢ gtéwnie na dziataniach, jakie panstwa
cztonkowskie podjely wcelu wykonania 1stosowania dyrektywy. Ocenie podlega
kwestia, czy panstwa czlonkowskie wdrozyly dyrektywe w ustalonym terminie iczy
w ramach przepisow 1 praktyk krajowych dazy si¢ do osiggnigcia celow 1 spetnia si¢
wymogi okreslone w dyrektywie. Ponadto zgodnie =zart.19 wust.2 dyrektywy

12UE 7371/22.

13 W nastepstwie tego wezwania w lipcu 2022 r. utworzono Centrum reagowania kryzysowego ESDZ jako
staty potencjat ESDZ w zakresie reagowania kryzysowego, wspolpracujace z komorkami ds. kryzysu
wszystkich instytucji Unii Europejskiej, panstw cztonkowskich i partnerow.

14 Zatgcznik do COM(2022) 404 final.

15 Wszystkie przyszte odniesienia do artykutéw dotyczg dyrektywy, o ile nie okre§lono inaczej.

16 Okres sprawozdawczy trwa zatem od 1 maja 2018 r., kiedy to panstwa cztonkowskie zobowigzano do
dokonania transpozycji dyrektywy do prawa krajowego, do dnia publikacji niniejszego sprawozdania.

17 Majace ukazaé si¢ wkrotce Study to support the preparation of an impact assessment on a potential EU
policy initiative on the coordination & cooperation measures to facilitate the exercise of the EU citizens’
right to consular protection [,,Badanie ukierunkowane na wsparcie opracowania oceny skutkow
potencjalnej unijnej inicjatywy politycznej dotyczacej srodkdw koordynacji i wspdlpracy majacych utatwié
korzystanie z prawa obywateli Unii do ochrony konsularnej”], Tetra Tech Europe, Asterisk Research &
Analysis i VVA, oraz Consular protection of unrepresented EU citizens in third countries effectiveness and
future of the EU citizenship right to consular protection outside the EU [,JOchrona konsularna
niereprezentowanych obywateli Unii w panstwach trzecich — skuteczno$¢ i przysztos¢ prawa do ochrony
konsularnej poza UE wynikajacego z obywatelstwa Unii”], EU-CITZEN: Academic Network on European
Citizenship Rights [Sie¢ akademicka zajmujaca si¢ prawami wynikajacymi z obywatelstwa europejskiego].
18 Badanie Eurobarometr Flash 485: Obywatelstwo UE idemokracja, luty/marzec 2020r.,
https://data.europa.eu/data/datasets/s2260_485_eng?locale=pl.



https://data.europa.eu/data/datasets/s2260_485_eng?locale=pl

W niniejszym sprawozdaniu rozwazono réwniez ewentualng potrzebe wprowadzenia
dodatkowych $rodkow, w tym, w stosownych przypadkach, zmian majacych na celu
dostosowanie dyrektywy z mysla o dalszym utatwieniu korzystania z prawa obywateli
Unii do ochrony konsularnej'®.

3. Celi glowne elementy dyrektywy

W dyrektywie ustanowiono $rodki koordynacji i wspotpracy niezbedne do utatwienia
wykonywania prawa obywateli Unii do korzystania na terytorium panstwa trzeciego,
w ktorym panstwo czlonkowskie, ktorego sa obywatelami, nie ma swojego
przedstawicielstwa (tj. w ktorym sg ,,niereprezentowani”’), z ochrony dyplomatycznej
1 konsularnej kazdego z pozostatych panstw cztonkowskich, na takich samych warunkach
jak obywatele tego panstwa czlonkowskiego, zgodnie z art. 20 ust. 2 lit. ¢) TFUE%,
W szczegblnosci dyrektywa zawiera definicje i procedury niezbedne do wykonywania
tego prawa.

Zgodnie zart. 23 TFUE dyrektywa zawiera odniesienie do ochrony konsularnej
w panstwach trzecich zapewnionej niereprezentowanym obywatelom Unii przez
reprezentowane panstwa czlonkowskie ,,na takich samych warunkach” jak ich wlasnym
obywatelom. Oznacza to, ze w dyrektywie nie ujednolicono poziomu pomocy, jaka
panstwa czlonkowskie sa zobowigzane zapewni¢ niereprezentowanym obywatelom.
Niereprezentowani obywatele Unii sg natomiast uprawnieni do rownego traktowania, tj.
do otrzymania takiego samego poziomu ochrony, jaki panstwo czlonkowskie udzielajace
pomocy zapewnitoby swoim obywatelom w tej samej sytuacji. W praktyce oznacza to, ze
niereprezentowani obywatele Unii moga otrzymywac¢ rdézne rodzaje ochrony irozne
poziomy uslug, w zaleznosci od panstwa cztonkowskiego, do ktérego zwracaja si¢
o ochrong, ze wzgledu na zréznicowany poziom ochrony zapewniany przez panstwa
cztonkowskie swoim obywatelom.

Dyrektywa zawiera nastgpujace elementy:

e zasade ogélna dotyczaca zapewnienia przez panstwa cztonkowskie ochrony
konsularnej niereprezentowanym obywatelom Unii, na takich samych warunkach
jak wlasnym obywatelom (art. 2);

e mozliwo$§¢ zwrdcenia si¢ przez panstwo czlonkowskie obywatelstwa
niereprezentowanego obywatela do panstwa cztonkowskiego, u ktérego dany
niereprezentowany obywatel zabiega o ochron¢ konsularng lub od ktorego
otrzymuje takg ochrong, o przekazanie sprawy jego wlasnemu panstwu
cztonkowskiemu obywatelstwa, ktorej to sprawy panstwo czlonkowie
otrzymujace taka prosbe powinno si¢ zrzec (art. 3);

e zakres podmiotowy ochrony okreslajacy osoby uprawnione do otrzymania
ochrony konsularnej (art. 4, 51 6);

e warunki dostepu do takiej ochrony, tj. do jakiego panstwa czionkowskiego i do
jakiego rodzaju organu niereprezentowani obywatele Unii moga zwracac si¢
o ochrong (art. 7);

e zasady dotyczace sposobu identyfikacji niereprezentowanych obywatel Unii
(art. 8);

19 Kazdy wniosek ustawodawczy podlegatby odpowiednim wymogom w zakresie lepszego stanowienia
prawa, takim jak ocena i — w stosownych przypadkach — ocena skutkow.
20 Motyw 4 i art. 1 ust. 1 dyrektywy.



e niewyczerpujacy wykaz rodzajéw sytuacji, w ktorych moze by¢ wymagana
ochrona konsularna (art. 9);

o zasady dotyczace sposobu wspodlpracy panstw czlonkowskich ikoordynacji
dziatan pomiedzy sobg oraz zUnig wcelu zapewnienia ochrony
niereprezentowanych obywateli (art. 10);

e specyfikacje dotyczace roli delegatur Unii (art. 11);

e wymogi dotyczace wspotpracy lokalnej miedzy panstwami cztonkowskimi
(art. 12) oraz gotowosci panstw cztonkowskich idelegatur Unii w panstwach
trzecich na sytuacje kryzysowe iich wspolpracy w sytuacjach kryzysowych
(art. 13);

e zasady dotyczace zwrotu kosztow ochrony konsularnej (art. 14 1 15).

4. Ogolna ocena
4.1. Transpozycja dyrektywy do prawa krajowego

Zgodnie z art. 17 panstwa cztonkowskie byly zobowigzane do dokonania transpozycji
dyrektywy do prawa krajowego do 1 maja 2018 r.

Do dnia uptywu terminu transpozycji 10 panstw cztonkowskich nie przedstawito Komisji
informacji o niezbednych $rodkach. Komisja wspotpracowata z odpowiednimi
panstwami cztonkowskimi w celu zapewnienia peinej transpozycji dyrektywy inadal
prowadzi dialog z panstwami cztonkowskimi na temat wdrazania poszczegdlnych
elementow dyrektywy.

Komisja bedzie nadal $cisle monitorowac sytuacje i podejmie niezbgdne dziatania w celu
zapewnienia zgodno$ci z przepisami dyrektywy w catej UE, wtym w stosownych
przypadkach poprzez wszczynanie postgpowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE.

4.2. Stosowanie dyrektywy i1 potencjalne luki

Od dnia rozpoczgcia stosowania dyrektywa okazala si¢ uzytecznym narzedziem
stuzagcym zapewnieniu ochrony 1wsparcia obywatelom Unii, w szczegdlnosci
w konteks$cie wybuchu pandemii COVID-19 w 2020 r. Szereg konkretnych i nowych
potrzeb stanowi jednak wyzwanie dla obywateli Unii.

Po pierwsze, dyrektywe oparto na zalozeniu, Ze niereprezentowani obywatele Unii moga
zawsze zwroci¢ si¢ do innego panstwa czlonkowskiego w celu uzyskania ochrony
konsularnej w panstwie trzecim. Istnieje jednak wiele panstw, w ktorych zadne
panstwo czlonkowskie nie posiada ambasady ani urzedu konsularnego. Ponadto
w panstwach, w ktoérych obecnych jest tylko kilka panstw cztonkowskich, presja
wywierana na sieci konsularne tych panstw czlonkowskich moze by¢ duza,
szczegolnie w sytuacjach kryzysowych. W szczegolnos$ci istnieje 25 panstw trzecich,
w ktorych zadne panstwo czlonkowskie nie posiada ambasady ani urzedu
konsularnego®!'. W pieciu z tych panstw delegatura Unii stanowi jedyna unijng obecnos¢

21 S3 to Afganistan, Antigua i Barbuda, Bahamy, Barbados, Belize, Bhutan, Dominika, Eswatini, Grenada,
Gujana, Kiribati, Lesotho, Liechtenstein, Malediwy, Mikronezja, Nauru, Republika Palau, Saint Kitts
i Nevis, Saint Vincent i Grenadyny, Samoa, Tonga, Tuvalu, Wyspy Cooka, Wyspy Marshalla, Wyspy
Salomona. Liczba panstw trzecich, w ktérych zadne panstwo cztonkowskie nie ma ambasady lub urzedu
konsularnego, wzrosta po wystapieniu Zjednoczonego Kroélestwa z UE.



dyplomatyczng®?. W wielu panstwach trzecich obecno$¢ placowek konsularnych lub
dyplomatycznych panstw cztonkowskich jest jednak bardzo niska, a zatem istnieje duze
ryzyko, ze w przypadku sytuacji kryzysowej na wigksza skale zostang one przyttoczone.
Na przyktad wponad polowie panstw trzecich maksymalnie siedem panstw
cztonkowskich posiada przedstawicielstwo, czesto przy ograniczonych zasobach.
Delegatury Unii obecne w wigkszosci zainteresowanych panstw trzecich moglyby,
w razie potrzeby, zapewni¢ panstwom cztonkowskim przydatne dodatkowe wsparcie
w zakresie pomocy niereprezentowanym obywatelom Unii.

Rys. 1: Przedstawicielstwo panstw czlonkowskich UE w panstwach trzecich

Po drugie, wsparcie udzielane przez delegatury Unii obywatelom Unii na wniosek
panstw czlonkowskich wykracza poza zakres warunkéw okre§lonych wart. 11
dyrektywy®® obejmujacy glownie koordynacje iwsparcie logistyczne®*. Dotyczy to
w szczegllnosci panstw trzecich, w ktorych zadne panstwo czlonkowskie nie ma
swojego przedstawicielstwa, a potrzebujacym obywatelom Unii pomocy udzielaja
delegatury Unii. Dotyczy to rowniez sytuacji kryzysowych, w ktorych delegatury Unii
czgsto aktywnie uczestniczyly we wspieraniu panstw cztonkowskich w udzielaniu
pomocy obywatelom Unii.

Co istotniejsze, od daty rozpoczgcia stosowania dyrektywy delegatury Unii maja
zasadnicze znaczenie dla funkcjonowania wspotpracy lokalnej 1 wspodlpracy w sytuacjach

22 Afganistan, Barbados, Eswatini, Gujana i Lesotho.

3 W tym kontekscie zob. takze art. 221 ust. 2 TFUE i art. 5 ust. 10 decyzji Rady z dnia 26 lipca 2010 1.
okreslajacej organizacj¢ 1izasady funkcjonowania Europejskiej Stuzby Dziatah Zewngetrznych
(2010/427/UE), Dz.U. L 201/30 z 3 sierpnia 2010 r.

24 Delegatury Unii $ciSle wspoélpracujg ikoordynujg dziatania z ambasadami ikonsulatami panstw
cztonkowskich, aby wnies¢ wklad we wspotprace i koordynacje lokalng oraz w sytuacjach kryzysowych,
w szczeg6lnosci przez zapewnienie dostgpnego wsparcia logistycznego, w tym pomieszczen biurowych
i udogodnien organizacyjnych, takich jak tymczasowe zakwaterowanie dla pracownikéw konsularnych
i zespotow interwencyjnych. Delegatury Unii isiedziba ESDZ ulatwiajq rowniez wymiang informacji
pomiedzy ambasadami i konsulatami panstw czlonkowskich oraz, w odpowiednich przypadkach,
z lokalnymi wladzami. Delegatury Unii udostgpniajg rowniez ogdlne informacje na temat pomocy, do
ktérej mogliby by¢ upowaznieni niereprezentowani obywatele, w szczegdlnosci na temat uzgodnionych
praktycznych ustalen, jesli ma to zastosowanie”.



kryzysowych. Po wybuchu pandemii COVID-19 delegatury Unii, ESDZ i stuzby
Komisji, w tym ich Centrum Koordynacji Reagowania Kryzysowego (ERCC), wspieraty
panstwa czlonkowskie w organizowaniu bezprecedensowych wspdlnych dzialan
ukierunkowanych na repatriacje¢ okoto 600 000 obywateli Unii do$§wiadczajgcych
skutkow ograniczen zwigzanych zpodrdza na caltym S$wiecie, w szczegolnosci za
posrednictwem Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci (UMOL)?. Dzigki temu
uwidoczniono  korzySci ochrony konsularnej wramach praw wynikajacych
z obywatelstwa Unii, a takze podkreslono potrzeb¢ wzmocnienia obowigzujacych ram
UE, aby panstwa cztonkowskie i UE mogly w bardziej skuteczny sposob stawi¢ czota
ewentualnym podobnym wyzwaniom w przysziosci. W swojej okresowej ocenie
,»wnioski wyciagniete w zwigzku z COVID-19” niemiecka prezydencja w Radzie Unii
Europejskiej?® uznata, Ze zakcji repatriacyjnej wynika, iz ,.istniejace instrumenty
stanowig solidng podstawe do dalszego wzmacniania skoordynowanego konsularnego
reagowania kryzysowego”?’.

Zakres opisu roli delegatur Unii zawarty w dyrektywie wydaje si¢ — na podstawie
wszystkich dostepnych dowoddéw — zbyt waski, aby mogt w pelni odzwierciedli¢
wsparcie udzielane przez nie wterenie oraz ich rzeczywiste zaangazowanie,
w szczegOlnoSci w czasie sytuacji kryzysowej. Delegatury Unii zglaszaja, Ze sa
regularnie proszone o podjecie bezposrednich dziatan wcelu wsparcia obywateli
potrzebujacych pomocy, co znacznie wykracza poza zakres mandatu przewidzianego dla
nich w momencie przyjecia dyrektywy?®. Sytuacja ta nie jest jednak idealna, poniewaz
nie zapewnia niezbednej pewnos$ci prawa. Jasnos$¢ 1 pewno$¢ prawa w takich sytuacjach
mozna zwigkszy¢, np. przez upowaznienie delegatur Unii do dziatania w razie potrzeby
na wniosek panstw cztonkowskich?’.

Po trzecie, w dyrektywie nie ma odniesien do ochrony konsularnej okreslonych grup
szczegolnie wrazliwych wsréd niereprezentowanych obywateli. Moze to obejmowac
zapotrzebowanie na ochron¢ konsularng kobiet w cigzy, maloletnich bez opieki, osoéb

3w decyzji 1313/2013/UE stwierdza si¢, ze Unijny Mechanizm Ochrony Ludnos$ci moze ,,rowniez by¢
wykorzystywany do zapewniania pomocy konsularnej obywatelom Unii w zakresie ochrony ludnosci,
jezeli wystapia o to organy konsularne danych panstw czlonkowskich”. W ramach UMOL
wspotfinansowano 408 lotdw repatriacyjnych z 85 panstw trzecich, zorganizowanych przez 19 panstw
cztonkowskich, 2 panstwa uczestniczace iZjednoczone Krolestwo (nadal stanowigce cz¢s¢ UMOL
w okresie przej$ciowym), dzigki ktorym do Europy powrdcito 100 313 oséb, z czego 90 060 obywateli
Unii.

%6 ST 13613/20.

7 W tym kontekécie zob. rowniez konkluzje Rady w sprawie zwigkszenia gotowos$ci, zdolnosci do
reagowania i odpornosci na przyszte kryzysy z dnia 23 listopada 2021 r., w ktorych Rada stwierdza, ze ,,z
pandemii COVID-19 wyciagni¢to wiele wnioskow. Pomimo niedociggnig¢ UE dobrze sobie radzi dzigki
koordynacji i solidarnosci. Chociaz nasza reakcja na pandemi¢ ujawnita luki w gotowosci i reagowaniu na
kryzysy miedzysektorowe, dowiodla tez koniecznosci wspdipracy i wyeksponowata jej wartos¢ dodana.
Wykorzystanie unijnej wspotpracy ikoordynacji konsularnej do udanej repatriacji przez panstwa
cztonkowskie — przy wsparciu ESDZ i Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnos$ci — swoich obywateli,
ktérzy utkneli za granica z powodu nadzwyczajnych ograniczen podrozy (...) podkresla, w stosownych
przypadkach, znaczenie koordynacji iwspolpracy konsularnej podczas kryzyséw oraz potrzebe
wyciaggnigcia wnioskow z reakcji na wybuch pandemii COVID-19 i na inne kryzysy, a takze oczekuje
przedstawienia przez Komisje w 2022 r. wniosku w sprawie przegladu dyrektywy UE w sprawie ochrony
konsularne;j”. (https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14276-202 1-INIT/pl/pdf).

28 Przyktadami niedawnego bezposredniego udzielenia pomocy obywatelom Unii przez delegatury Unii
moze by¢ przypadek obywatela Unii w Afganistanie, ktory otrzymat pomoc zwigzang z dokumentami
podrézy, oraz pomoc w ratowaniu obywatela Unii, ktorego t6dz dryfowata w miejscu oddalonym o 100 km
od Somalii.

29 Zob. przypis 27.



0 ograniczonej mozliwosci poruszania si¢, 0s6b z niepelnosprawno$ciami lub o0sob, ktére
sg dyskryminowane z jakichkolwiek wzgledow przewidzianych w art. 21 Karty praw
podstawowych. Ponadto w dyrektywie nie okreslono szczegdlnego systemu pomocy
konsularnej przeznaczonej dla ofiar przestepstw, ktorego zakres moglby obejmowac
ofiary przemocy domowej iprzemocy ze wzgledu na ple¢. Dostep do odpowiedniej
ochrony konsularnej, zwlaszcza w czasie sytuacji kryzysowej, moze by¢ bardziej
skomplikowany w przypadku oso6b nalezacych do wspomnianych grup ze wzgledu na ich
specjalne potrzeby. Chociaz w praktyce panstwa czionkowskie w sposéb priorytetowy
traktuja pomoc na rzecz niereprezentowanych grup szczegdlnie wrazliwych, mozna by
zwickszy¢ pewnos$¢ prawa. Mogloby to obejmowa¢ zmiany w dyrektywie sluzace
wyjasnieniu  szczeg6Olnej sytuacji niereprezentowanych obywateli podatnych na
zagrozenia.

Po czwarte, mozna podjac dalsze dziatania w celu zapewnienia, aby obywatele Unii byli
swiadomi swoich praw zwigzanych z ochrong konsularna oraz mieli dostep do
wiarygodnych i aktualnych informacji umozliwiajacych jej pelne wykorzystanie.
Takie informacje powinny obejmowaé dane kontaktowe ambasad i konsulatéw innych
panstw cztonkowskich, konsulow honorowych mogacych zapewni¢ ochron¢ konsularng
oraz ustalenia migdzy panstwami cztonkowskimi. Chociaz szereg artykulow dyrektywy
zawiera odniesienia do przekazywania informacji, dyrektywa nie zawiera specjalnego
artykutu dotyczacego komunikacji nawigzywanej za posrednictwem kanaléw UE
1 przekazywania istotnych informacji obywatelom Unii, obejmujacego wszystkie wyzej
wspomniane aspekty. Takie uzupekienie bytoby korzystne dla zapewnienia minimalnego
1 spdjnego poziomu informacji przekazywanych obywatelom, co dodatkowo ulatwitoby
korzystanie z praw obywateli Unii zwigzanych z ochrong konsularna.

W tym wzgledzie art. 2 ust. 2 stanowi, ze panstwa czlonkowskie musza informowaé
niereprezentowanych obywateli o zakresie, wjakim konsulowie honorowi maja
kompetencje do zapewniania ochrony w danym przypadku. Ponadto art. 7 ust. 2 stanowi,
ze panstwa cztonkowskie i UE sg zobowigzane do podawania do wiadomosci publicznej
obowigzujacych praktycznych wustalen miedzy panstwami czlonkowskimi w celu
zapewnienia przejrzystosci niereprezentowanym obywatelom. Panstwa cztonkowskie nie
zawsze jednak podejmuja konkretne kroki w celu informowania niereprezentowanych
obywateli o tych szczegolnych aspektach, a gromadzenie informacji na szczeblu UE
w celu rozpowszechniania ich za posrednictwem kanatow UE nie jest kompleksowe.
W rezultacie niereprezentowani obywatele Unii moga nie dysponowac tatwo dostepnymi
lub odpowiednimi informacjami na temat praktycznych ustalen. Z powyzszego wynika,
ze kompleksowe 1 skuteczne wymogi informacyjne przyczynityby si¢ do usprawnienia
ogolnej ochrony konsularnej. Dzigki uzupetlieniu dziatan podjetych przez panstwa
cztonkowskie®® UE mogtaby odegraé wigksza role w tym zakresie przez usprawnienie
przeptywu informacji lub zapewnienie centralnego punktu dostgpu lub dalsze
wykorzystanie globalnych i lokalnych kanatow komunikacyjnych do przekazywania
informacji.

Istnieje rowniez mozliwo$¢ zwigkszenia skutecznosci przeplywu informacji migdzy
ESDZ, delegaturami Unii, panstwami cztonkowskimi iich przedstawicielstwami oraz,
w stosownych przypadkach, Komisja w czasie sytuacji kryzysowej. Réwnie istotne jest

30 Szereg panstw cztonkowskich UE informuje swoich obywateli o ich prawach zwigzanych z ochrong
konsularng jako obywateli Unii, np. przez odniesienia w paszportach, na oficjalnych stronach
internetowych oraz za pos$rednictwem materialow informacyjnych przeznaczonych dla obywateli
mieszkajacych za granicg lub podroézujacych za granicg.



usprawnienie przyptywu informacji do obywateli. Na przyktad w ramach wspotpracy
konsularnej mozna uzgodni¢ centralne zrddto informacji, ktore shuzyloby jako
podstawowe narzgdzie komunikacji  z niereprezentowanymi obywatelami  Unii
w sytuacjach kryzysowych w kazdym panstwie trzecim. Kanatami tymi moglyby
zarzadza¢ albo delegatury Unii, albo panstwa czlonkowskie wyznaczone do tej roli.

Ponadto panstwa czlonkowskie powinny zapewni¢ niereprezentowanym obywatelom
Unii dostep do skutecznego $Srodka prawnego i do wymiaru sprawiedliwos$ci, aby
zagwarantowaé niereprezentowanym obywatelom mozliwos$¢ skorzystania ze $rodka
prawnego iz dostgpu do wymiaru sprawiedliwosci w przypadku naruszenia ich praw
zwiazanych z ochrona konsularna®'. Aby w wiekszym stopniu ulatwié¢ korzystanie z praw
obywateli Unii zwigzanych zochrong konsularng, mozna ewentualnie rozwazy¢
mozliwos¢ wprowadzenia do dyrektywy wyraznej podstawy prawnej w odniesieniu
do przetwarzania danych osobowych obywateli Unii, w szczegolnosci w sytuacjach
kryzysowych. Ponadto w zwigzku zrosngcg liczbg 1skalg sytuacji kryzysowych,
konieczne jest wykorzystywanie w wigkszym stopniu mechanizméw przewidywania
gotowosci na wypadek sytuacji kryzysowej, szczegdlnie biorac pod uwage koszty
ludzkie zwigzane z brakiem ochrony konsularne;.

5. Konkretne elementy bedace przedmiotem oceny

W ponizszej sekcji oceniono proces wdrazania i stosowania przepisOw rozdziatu 1
dyrektywy (przepisy ogoélne i zakres), rozdzialu 2 ($rodki w zakresie koordynacji
1 wspotpracy) i rozdziatu 3 (przepisy finansowe).

5.1. Przepisy ogdlne i zakres stosowania
5.1.1. Konsulowie honorowi (art. 2 ust. 2).

Zgodnie z art. 2 ust. 2 panstwa cztonkowskie moga zdecydowac, czy dyrektywa ma mie¢
zastosowanie do ochrony konsularnej zapewnianej przez konsuléw honorowych.
W artykule tym zobowigzuje si¢ panstwa czlonkowskie do zapewnienia, by
niereprezentowani obywatele byli nalezycie informowani o takich decyzjach 1 o zakresie,
w jakim konsulowie honorowi maja kompetencje do zapewniania ochrony w danym
przypadku.

W wyniku elastyczno$ci dyrektywy wtym zakresie wystepuja rdznice w sposobie
wdrazania tego przepisu przez panstwa cztonkowskie. Niektore panstwa czlonkowskie
wyraznie wilaczaja do swojego ustawodawstwa zapewnienie ochrony konsularnej
niereprezentowanym obywatelom przez konsuléw honorowych. W przepisach krajowych
niektorych z tych panstw czlonkowskich okreslono ponadto, ze konsulowie honorowi
moga udziela¢ takiej pomocy niereprezentowanym obywatelom wylacznie w przypadku,
gdy otrzymali wyrazne polecenie Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Inne panstwa
cztonkowskie wyraznie okreslaja w swoich przepisach, ze dyrektywa nie ma
zastosowania do konsuléw honorowych, lub nie przyjety wyraznego przepisu w tym
zakresie.

Jezeli chodzi o stosowanie art. 2 ust. 2 w praktyce, niektdre panstwa czlonkowskie
nieposiadajgce  szczegOlowych  przepisow prawnych wtym  zakresie moga
w poszczegdlnych przypadkach angazowaé swoich konsuléw honorowych, w tym przez

31 Zob. art. 47 Karty praw podstawowych.



umozliwienie im udzialu w spotkaniach wramach lokalnej wspotpracy, jezeli
uzgodniono to na szczeblu lokalnym. Z kolei w niektoérych panstwach cztonkowskich,
w ktorych prawo krajowe zezwala konsulom honorowym na zapewnienie ochrony
konsularnej, konsulowie honorowi nie petnig takiej roli w praktyce. Ogdlnie rzecz biorac,
warto zauwazy¢, ze w wigkszo$ci panstw cztonkowskich konsulowie honorowi rzadko sa
zaangazowani w zapewnianie ochrony konsularnej niereprezentowanym obywatelom
Unii lub nigdy nie sg zaangazowani w takie dziatania. Tylko wjednym panstwie
cztonkowskim konsulowie honorowi sg zaangazowani w umiarkowanym stopniu (10—
25 % wszystkich przypadkéw ochrony konsularnej udzielanej niereprezentowanym
obywatelom Unii). Wymieniane przez panstwa czlonkowskie powody nierozszerzania
zakresu stosowania dyrektywy na konsuléw honorowych obejmuja ich zasadniczo
ograniczone uprawnienia (réwniez wobec wilasnych obywateli), ograniczone ustugi,
ktére moga $wiadczy¢ (np. wigkszos¢ znich nie moze wydawaé tymczasowych
dokumentéw podrézy) oraz ograniczone kompetencje’>. W tym wzgledzie w znacznej
wigkszo$ci panstw cztonkowskich uprawnienia konsularne przyznawane konsulom
honorowym s3 bardziej ograniczone niz uprawnienia zwyklych urzednikow
konsularnych.

Panstwa czlonkowskie nie zawsze wdrazaja $rodki szczegdlne w celu poinformowania
obywateli iinnych panstw cztonkowskich o zakresie, w jakim konsulowie honorowi
maja kompetencje do zapewniania ochrony w danym przypadku. Na przyklad moze nie
by¢ jasne, czy konsul honorowy panstwa cztonkowskiego jest uprawniony do wydawania
tymczasowych dokumentoéw podrdzy niereprezentowanym obywatelom Unii. Moze to
wywolaé niepewnos¢.

Podsumowujac, konsulowie honorowi maja co do zasady ograniczone uprawnienia
1 zajmujg si¢ gltdéwnie ochrong konsularng w wyjatkowych okoliczno$ciach. Niemniej
jednak w sytuacjach kryzysowych ich rola moze okaza¢ si¢ kluczowa. W tym wzgledzie
nalezaloby dopracowac sposob przekazywania przez panstwa cztonkowskie sobie
nawzajem 1 obywatelom Unii informacji o istnieniu konsulow honorowych i zakresie,
w jakim sg oni w stanie zapewni¢ ochrone¢ konsularng niereprezentowanym obywatelom
Unii.

5.1.2. Niereprezentowani obywatele w panstwach trzecich (art. 4 1 6)

W art. 4 1 6 zawarto definicj¢ ,,niereprezentowanego obywatela”. Definicja ta obejmuje
kazdego obywatela panstwa cztonkowskiego, ktéry nie jest reprezentowany w panstwie
trzecim, tj. nie ma w nim swojej ambasady ani konsulatu ustanowionych tam na state lub
nie ma tam ambasady, konsulatu lub konsula honorowego, ktéorzy moga faktycznie
udzieli¢ ochrony konsularnej w danym przypadku.

W zwigzku ztym, jezeli panstwo czlonkowskie obywatelstwa posiada ambasade,
konsulat lub konsula honorowego ustanowione w panstwie trzecim, ktoére jednak
z jakiegokolwiek powodu nie sg one w stanie zapewni¢ ochrony, do ktérej dany obywatel
kwalifikowatby si¢ w danym przypadku zgodnie z prawem krajowym lub praktyka

32 Nowy format unijnego tymczasowego dokumentu podrézy bedzie obowiagzywal 36 miesiecy po
przyjeciu przysztych dodatkowych specyfikacji technicznych dotyczacych tymczasowych dokumentow
podrézy ustanowionych na mocy dyrektywy Rady (UE) 2019/997. Nowy format bedzie wiazal si¢
z konieczno$cig zastosowania urzadzen do drukowania jednolitych formularzy wizowych. Moze to mie¢
zatem wptyw na mozliwos¢ udzielania tego rodzaju pomocy w zakresie ochrony konsularnej w miejscach,
w ktorych przedstawicielstwo panstw cztonkowskich jest ograniczone.
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krajowa, obywatela tego nalezy rowniez uzna¢ za ,niereprezentowanego”’. Jak
stwierdzono w motywie 8 dyrektywy, w tym kontekscie nalezy rowniez uwzgledniaé
dostepnos¢ 1 bliskos¢. Na przyklad obywatela, ktory zwraca si¢ o ochron¢ konsularng
ambasady lub konsulatu innego panstwa czlonkowskiego, nie mozna przekierowywac do
ambasady, konsulatu lub konsula honorowego jego wlasnego panstwa cztonkowskiego,
ktorego jest obywatelem, gdy nie jest mozliwe dla niego — z uwagi na warunki lokalne
(np. w wyniku zaktocen w systemie transportowym spowodowanych klgska zywiolowa)
lub brak srodkow — bezpieczne dotarcie do tych placéwek lub gdy one nie sg w stanie
dotrze¢ do niego, aby umozliwi¢ mu ochron¢ konsularng. Begdzie to z pewnoscia
wymagalo oceny poszczegolnych przypadkéw. Pojecie braku reprezentacji nalezy
interpretowa¢ W sposOb  zapewniajacy skuteczno$§¢ prawa niereprezentowanych
obywateli do ochrony przez ambasad¢ lub konsulat innego panstwa czlonkowskiego na
takich samych warunkach jak w przypadku witasnych obywateli, z uwzglednieniem
okolicznosci danej sprawy, zwlaszcza sytuacji kryzysowych. Jak wyjasniono ponizej,
Komisja uwaza, ze moze zaistnie¢ potrzeba dalszego wyjasnienia izapewnienia
pewno$ci prawa w sytuacjach, w ktorych obywatela Unii mozna uznaé za
niereprezentowanego ze wzgledu na brak w panstwie trzecim ambasady, konsulatu lub
konsula honorowego, ktorzy mogg faktycznie udzieli¢ ochrony konsularne;j.

Wigkszo$¢ panstw czlonkowskich dokonata transpozycji definicji zawartych w art. 4
i6%.

Ogodlnie rzecz biorac, przypadki, w ktorych panstwa cztonkowskie odmawiajg udzielenia
ochrony konsularnej obywatelowi innego panstwa cztonkowskiego Unii, poniewaz nie
uwaza si¢ go za niereprezentowanego, wydaja si¢ bardzo rzadkie.

Wiekszos$¢ panstw czlonkowskich poinformowata, ze w wigkszosci przypadkéw jest
w stanie okresli¢ zakres stosowania dyrektywy w odniesieniu do ,,niereprezentowanych
obywateli”. Niektore panstwa cztonkowskie zglosity jednak trudnosci w ustaleniu, czy
istniejgca ambasada, konsulat lub konsul honorowy moga faktycznie udzieli¢ ochrony
konsularnej. Panstwa cztonkowskie roznie interpretuja pojecia takie jak ,,dostgpnosc” i
,bliskos¢”, zwlaszcza przy ustalaniu, czy przedstawicielstwa konsularne moga
skutecznie zapewni¢ ochron¢ konsularng w panstwie trzecim. Niektore panstwa
cztonkowskie uwzgledniaja w ocenie kwesti¢ oddalenia lub zdolno$ci do zapewnienia
ochrony konsularnej, inne jednak tego nie robig. Niektore panstwa cztonkowskie zgtosity
trudnosci w okresleniu stopnia, wjakim brak bliskosci moze powodowaé brak
reprezentacji. Niektore panstwa cztonkowskie zakladaja, ze to obywatele podejma
wysitek, aby dotrze¢ do przedstawicielstw swojego panstwa czlonkowskiego
obywatelstwa, w tym na wigksze odlegtosci. Panstwa czlonkowskie poinformowaly, ze
w przypadku watpliwosci  kontaktuja si¢ bezposrednio z Ministerstwem Spraw
Zagranicznych panstwa cztonkowskiego obywatelstwa, ibeda zreguty kierowac sig
oceng tego panstwa czlonkowskiego przy ustalaniu, czy dang osobe nalezy uznaé za
Lhiereprezentowang”. Zasadniczo wigkszo$¢ panstw czlonkowskich jest zdania, ze prog
pozwalajacy ocenié, czy dana osoba jest niereprezentowana, rozni si¢ w zaleznosci od
charakteru i pilno$ci sytuacji. Zwlaszcza w sytuacjach kryzysowych, kiedy to panstwa
cztonkowskie otrzymujg pilne wnioski o pomoc, terminowe potwierdzenie, czy obywatel
jest niereprezentowany, moze by¢ dla nich bardzo trudne.

3 Komisja nadal prowadzi dialog z panstwami cztonkowskimi w celu sprawdzenia pelnego wdrozenia
dyrektywy.
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W  zwigzku zpowyzszym konieczne moze by¢ doprecyzowanie pojgcia
Lhiereprezentowanego obywatela”, zwlaszcza w sytuacjach, w ktorych panstwo
cztonkowskie obywatelstwa nie ma ustanowionej swojej ambasady, swojego konsulatu
lub konsula honorowego, ktorzy moga faktycznie udzieli¢ ochrony konsularne;.
Doprecyzowanie, w tym dotyczace sytuacji kryzysowych, utatwiloby korzystanie z praw
obywateli Unii zwigzanych z ochrong konsularng. Mogtoby to obejmowac¢ na przyktad
»domniemanie braku reprezentacji” w czasie sytuacji kryzysowej, powigzane z pilnoscia
wniosku o pomoc.

5.1.3. Czlonkowie rodzin niereprezentowanych obywateli w panstwach trzecich
(art. 5)

Zgodnie z art. 5 panstwa czlonkowskie maja zapewni¢ ochron¢ konsularng cztonkom
rodzin niebedgcym obywatelami Unii towarzyszacym niereprezentowanym obywatelom
Unii w panstwie trzecim w takim samym stopniu i na takich samych warunkach, na
jakich bytaby ona zapewniona czlonkom rodzin obywateli panstwa cztonkowskiego
udzielajacego pomocy, ktorzy to czlonkowie nie sg obywatelami Unii, zgodnie z prawem
lub praktyka tego panstwa cztonkowskiego. Jak zauwazono w motywie 9 dyrektywy,
taka ochrona moze by¢, w zaleznosci od okolicznosci kazdego przypadku, niezbedna do
zapewnienia skuteczno$ci prawa do ochrony konsularnej oraz prawa do poszanowania
zycia prywatnego i rodzinnego uznanego w art. 7 Karty.

Tylko trzy panstwa cztonkowskie poinformowaty, ze co do zasady nie udzielaja pomocy
konsularnej cztonkom rodzin niereprezentowanych obywateli Unii, ktorzy to cztonkowie
rodzin pochodza z panstw niebedacych cztonkami UE, poniewaz zgodnie z ich prawem
krajowym nie zapewniaja ochrony konsularnej czlonkom rodzin witasnych obywateli.
Jedno ztych panstw czlonkowskich moze udzieli¢ wsparcia takim cztonkom rodzin
wyjatkowo w sytuacjach kryzysowych, na takich samych warunkach jak wlasnym
obywatelom.

W wigkszosci panstw cztonkowskich udzielanie ochrony konsularnej cztonkom rodziny
niereprezentowanego obywatela Unii, ktérzy pochodza z panstw niebedacych cztonkami
UE, ocenia si¢ indywidualnie w kazdym przypadku. W zalezno$ci od prawa krajowego
1 krajowej praktyki danego panstwa cztonkowskiego, cztonkiem rodziny moze by¢ osoba
z najblizszej rodziny (taka jak dzieci, malzonkowie lub rodzice), ale moze to by¢ rowniez
rodzina dalsza (taka jak rodzenstwo, wujkowie, ciotki, kuzyni itp.). Podobnie panstwa
cztonkowskie roznie interpretuja znaczenie pojecia ,Htowarzyszenia”
niereprezentowanemu obywatelowi. W praktyce zazwyczaj pierwszenstwo w uzyskaniu
pomocy majg krewni pierwszego stopnia. W poréwnaniu z praktyka stosowang przez
panstwa czlonkowskie w sytuacji innej niz kryzysowa, w sytuacji kryzysowej
zapewniana jest zwigkszona ochrona, w zaleznosci od powagi 1 pilnosci sytuacji
kryzysowej 1 proporcjonalnie do nich.

5.1.4. Dostep do ochrony konsularnej oraz inne ustalenia (art. 7)

W art. 7 ust. 1 ustanowiono ogdlng zasadg, zgodnie z ktdrg niereprezentowani obywatele
sg uprawnieni do zwracania si¢ o ochron¢ konsularng ze strony ambasady lub konsulatu
kazdego panstwa czlonkowskiego.

Nie pozbawia to jednak panstw cztonkowskich mozliwosci zawierania ustalen
dwustronnych, jak okreslono w art. 7 ust. 2 dyrektywy, w celu zapewnienia skutecznej
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ochrony niereprezentowanych obywateli Unii**. Po pierwsze, panstwa cztonkowskie
moga reprezentowacé inne panstwo cztonkowskie na state, jak przewidziano w art. 8
Konwencji wiedenskiej o stosunkach konsularnych. Po drugie, ambasady lub konsulaty
panstw czlonkowskich mogg, w kazdym przypadku gdy uznane to zostanie za konieczne,
zawiera¢ praktyczne ustalenia dotyczace dzielenia si¢ odpowiedzialno$cia za
zapewnienie ochrony konsularnej niereprezentowanym obywatelom. Ustalenia takie
majg by¢ zglaszane Komisji i ESDZ oraz podawane do wiadomosci publicznej przez UE
1 panstwa cztonkowskie w celu zapewnienia przejrzystosci.

W przypadkach gdy zawarto praktyczne ustalenie, ambasada lub konsulat, do ktérych
niereprezentowany obywatel zwraca si¢ o ochrone¢ konsularng i ktére nie sg wyznaczone
jako wlasciwe zgodnie z obowigzujacym konkretnym ustaleniem, sa zobowigzane
zapewni€, zgodnie z art. 7 ust. 3 dyrektywy, by wniosek zostat przekierowywany do
stosownej ambasady lub konsulatu, chyba ze w ten sposob bytaby zagrozona ochrona
konsularna, w szczeg6lnosci jezeli pilny charakter sprawy wymaga natychmiastowego
dziatania ze strony ambasady lub konsulatu otrzymujacego prosbe.

Wszystkie panstwa cztonkowskie zawarly takie ustalenia w pewnej formie. W tym
wzgledzie zidentyfikowano dwie kwestie, ktore moga skutkowac opoznieniami lub
przeszkodami w otrzymaniu przez niereprezentowanych obywateli Unii pomocy
konsularnej, do ktorej s3 uprawnieni.

Po pierwsze, wickszo$¢ ustalen nie jest wystarczajaco upubliczniona, aby zapewni¢
przejrzystos¢ i skuteczne wykorzystanie przez niereprezentowanych obywateli. Dalsze
wysitki moglyby polega¢ na umieszczeniu w centralnym miejscu odniesienia do
wszystkich stalych ustalen miedzy panstwami cztonkowskimi, co stanowiloby
uzupetnienie informacji dostosowanych do warunkéw lokalnych. Pozwolitoby to na
okreslenie panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za pomoc niereprezentowanym
obywatelom innych panstw cztonkowskich w nastepstwie wczesniejszych ustalen.

Mozna by dodatkowo wzmocni¢ obowigzek panstw cztonkowskich w zakresie
powiadamiania Komisji, ESDZ idelegatur Unii o dwustronnych 1 praktycznych
ustaleniach (tak aby mozna je bylo wiaczy¢ do kanatow komunikacyjnych Unii w celu
dalszego upublicznienia), na przyktad poprzez okreslenie ram czasowych, w ktorych
nalezy dokona¢ powiadomienia. W panstwach czlonkowskich, ktore stosujg art. 2 ust. 2,
mozna by wprowadzi¢ podobne wymogi w zakresie powiadamiania o zaleceniach
dotyczacych podrozy i1 wykazie osob kontaktowych w sieciach konsularnych panstw
cztonkowskich, wtym konsulow honorowych, oraz zakresie, w jakim moga oni
zapewni¢ ochrong¢ konsularna.

Po drugie, w niektorych przypadkach panstwa cztonkowskie zazadaty zawarcia umowy
dwustronnej miedzy odpowiednimi ministerstwami spraw zagranicznych przed
udzieleniem  pomocy  niereprezentowanemu  obywatelowi  innego  panstwa
cztonkowskiego, mimo ze dyrektywa nie =zawiera takiego wymogu. Ponadto
w niektorych  przypadkach reprezentowane panstwa czlonkowskie odmowity
zapewnienia ochrony konsularnej niereprezentowanym obywatelom, argumentujac, ze ze
wzgledu na ustalenia dwustronne odpowiedzialno§¢ ta spoczywa na innych
reprezentowanych panstwach cztonkowskich. W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze
w art. 7 przewidziano, ze niereprezentowani obywatele Unii sg uprawnieni do zwracania

34 Zob. rowniez motyw 10 dyrektywy.

13



si¢ oochron¢ konsularng ze strony ambasady Iub konsulatu kazdego panstwa
cztonkowskiego. Ponadto w art. 7 przewidziano, ze w przypadkach, w ktérych zawarto
ustalenia, to na wladzach panstw cztonkowskich, do ktérych zwrdcono si¢ o pomoc, a nie
na zainteresowanym obywatelu, spoczywa obowigzek przekierowania wniosku do
odpowiedniej ambasady lub konsulatu.

Ogolnie rzecz bioragc, okazuje si¢, ze brakuje jasnosci i porozumienia w odniesieniu do
procedury przekierowywania wnioskow od niereprezentowanych obywateli Unii.
Ponadto, mimo ze dyrektywa dopuszcza zawieranie umoéw dwustronnych migdzy
panstwami cztonkowskimi, konieczne wydaje si¢ doprecyzowanie, ze nie jest to warunek
udzielenia pomocy konsularnej niereprezentowanym obywatelom Unii.

5.1.5. Identyfikacja (art. 8)

W art. 8 ust. 1| wymaga si¢, aby wnioskodawcy poszukujagcy ochrony konsularne;
dowiedli, ze sa obywatelami Unii, poprzez okazanie ich paszportow lub dowodow
tozsamosci. Zgodnie z art. 8 ust. 2, jezeli obywatel Unii nie jest w stanie okaza¢ waznego
paszportu lub dowodu tozsamos$ci, obywatelstwa mozna dowies¢ wszelkimi innymi
srodkami, wrazie konieczno$ci réwniez poprzez  weryfikacje  z organami
dyplomatycznymi lub konsularnymi panstwa czlonkowskiego, na ktérego obywatelstwo
powotuje si¢ wnioskodawca. Art. 8 ust. 3 stanowi, ze jezeli chodzi o czlonkow rodziny,
o ktérych mowa w art. 5, tozsamosci i istnienia stosunkéw rodzinnych mozna dowies¢
wszelkimi $rodkami, wtym poprzez weryfikacje przez panstwo cztonkowskie
udzielajagce pomocy zorganami dyplomatycznymi lub konsularnymi panstwa
cztonkowskiego obywatelstwa obywatela Unii, o ktorym mowa w art. 8 ust. 1.

Wiekszo$¢ panstw cztonkowskich dokonala transpozycji art. 8 do prawa krajowego™.

Stosowanie tego przepisu wydaje si¢ ogolnie skuteczne, a panstwa cztonkowskie nie
zglosily wigkszych problemow z identyfikacja niereprezentowanych obywateli Unii ani
cztonkow ich rodzin ubiegajacych si¢ o ochron¢ konsularna.

5.1.6. Rodzaje pomocy (art. 9)

W art. 9 wymieniono, w sposob niewyczerpujacy>®, nastepujace najczestsze sytuacje,
w ktorych niereprezentowani obywatele Unii moga zwrdci¢ si¢ o pomoc konsularng do
reprezentowanych panstw cztonkowskich:

aresztowanie lub zatrzymanie;

padnigcie ofiarg przestgpstwa;

powazny wypadek lub cigzka choroba;

sSmierc;

udzielenie pomocy i repatriacj¢ w sytuacji nadzwyczajnej; oraz
potrzebe wydania tymczasowych dokumentéw podrozy.

% Komisja nadal prowadzi dialog z panstwami czlonkowskimi w celu sprawdzenia pelnego wdrozenia
dyrektywy.

% Jak zauwazono w motywie 14 dyrektywy, ,[ploniewaz zakres potrzebnej ochrony zawsze zalezy od
faktycznej sytuacji, ochrona konsularna nie powinna ogranicza¢ si¢ do przypadkow wyszczegoélnionych
w niniejszej dyrektywie”.
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W kazdej z tych sytuacji panstwa czlonkowskie musza zapewnié niereprezentowanym
obywatelom Unii taka pomoc, jakiej udzielityby swoim wlasnym obywatelom.
W zwigzku z tym poziom otrzymywanego wsparcia moze by¢ rozny w poszczego6lnych
panstwach cztonkowskich.

Wszystkie panstwa czlonkowskie zapewniaja ochrone konsularng w sze$ciu sytuacjach
wymienionych w art. 9 dyrektywy. Konkretne rodzaje pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie w praktyce wydaja si¢ bardzo zréznicowane w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich 1zazwyczaj uwzglednia si¢ w nich specyficzne okolicznosci kazdego
przypadku. Wigkszo§¢ panstw czlonkowskich wyraznie wymienia sze$¢ sytuacji
przewidzianych wart. 9 wswoim prawie krajowym, z wyjatkiem dwodch panstw
cztonkowskich, w ktérych te sze$¢ sytuacji uwzgledniono w polityce lub praktyce.
Ponadto kilka panstw czlonkowskich wyraznie przewiduje stosowanie dyrektywy
rowniez w sytuacjach innych niz wymienione w art. 9, np. w odniesieniu do maloletnich
bez opieki.

Dowody wskazuja, ze potrzeba wydania tymczasowego dokumentu podrézy jest
gléwnym przypadkiem pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie obywatelom
innych panstw czlonkowskich podczas sytuacji innej niz kryzysowa, a zapytania i prosby
o informacje zajmuja drugie miejsce. Jest to jeden z powodoéw przyjecia dyrektywy Rady
(UE) 2019/997 z dnia 18 czerwca 2019 r. ustanawiajacej unijny tymczasowy dokument
podrézy oraz uchylajacej decyzje 96/409/WPZiB*?, ktéra ma by¢ stosowana od 2025 r.
W 2020 r. wigkszos$¢ przypadkéw pomocy udzielonej niereprezentowanym obywatelom
Unii dotyczyla udzielenia pomocy i repatriacji w sytuacji nadzwyczajnej, biorac pod
uwage kontekst kryzysu zwigzanego z COVID-19. Szacuje si¢, ze co najmniej 500
obywateli Unii iczlonkéw ich rodzin ewakuowanych z Afganistanu byto
niereprezentowanych.

Mimo zZe opisany powyzej wykaz sytuacji nie jest wyczerpujacy, kilka delegatur Unii
zglosilo przypadki niereprezentowanych obywateli Unii, ktorym panstwo cztonkowskie
odmowito ochrony konsularnej. W takich przypadkach jako powdd odmowy panstwo
cztonkowskie podawato fakt, ze wnioskowana pomoc nie nalezala do jednego
z wymienionych rodzajow, mimo ze jego wilasne prawodawstwo krajowe wymagato
udzielenia takiej pomocy wiasnym obywatelom.

Nalezy zauwazy¢, ze rodzaje pomocy wymienione w art. 9 nie s3 wyczerpujace, co
oznacza, ze niereprezentowani obywatele Unii sg réwniez uprawnieni do otrzymania,
w sposob niedyskryminacyjny, innych rodzajow pomocy konsularnej, ktorej panstwa
cztonkowskie udzielajg swoim obywatelom.

Z ustalen tych wynika, Ze nalezaloby doprecyzowac, jakiej pomocy konsularnej panstwa
cztonkowskie majg udziela¢ niereprezentowanym obywatelom Unii, w celu zapewnienia
wigkszej przewidywalnos$ci i pewnosci prawa.

5.2. Srodki w zakresie koordynacji i wspotpracy
5.2.1. Zasady ogo6lne (art. 10)

W art. 10 ust. 1 wymaga si¢ od panstw cztonkowskich §cistej wspolpracy i1 koordynacji
dziatan pomigdzy sobg oraz z Unig w celu zapewnienia ochrony niereprezentowanych

3 Dz.U.L 163 220.6.2019, s. 1.
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obywateli. W art. 10 ust.2 13 okre$lono sposob, wjaki panstwo czlonkowskie
udzielajgce pomocy ma wspoOtpracowaé z panstwem cztonkowskim obywatelstwa
niereprezentowanego obywatela w przypadku otrzymania wniosku o ochrong¢ konsularna.
W ust. 2 13 zawarto rowniez wymogi dotyczace wymiany informacji na temat wniosku
o udzielenie pomocy oraz tozsamosci niereprezentowanego obywatela wnioskujacego
o pomoc oraz wszelkich cztonkow rodziny, ktorym réwniez moze by¢ potrzebna ochrona
konsularna. Panstwo cztonkowskie udzielajace pomocy ma réwniez utatwia¢ wymiang
informacji pomiedzy obywatelem a panstwem cztonkowskim jego obywatelstwa,
natomiast panstwo cztonkowskie obywatelstwa jest odpowiedzialne za kontakty
z cztonkami rodziny obywatela, a takze wszelkimi innymi odpowiednimi osobami lub
organami. W art. 10 ust. 4 okre$lono, ze panstwa cztonkowskie powiadamiaja ESDZ
poprzez jej zabezpieczong stron¢ internetowa o odnosnych punktach kontaktowych
w ministerstwach spraw zagranicznych.

Wigkszo$¢ panstw czlonkowskich dokonata transpozycji art. 10 do prawa krajowego’®.

Panstwa cztonkowskie poinformowaty, ze wspotpraca i koordynacja miedzy nimi jest
ogoblnie skuteczna. W przewazajacej wigkszosci przypadkow delegatury Unii zapewniaja
w praktyce te koordynacje, aspotkania w sprawie lokalnej wspotpracy konsularnej
odbywaja si¢ zazwyczaj wich placowkach. Stwierdzono jednak szereg problemow.
Przedstawiono je ponize;j.

Po pierwsze, cho¢ rzadko, zdarzaty si¢ przypadki, gdy niereprezentowani obywatele Unii
zwracali si¢ o pomoc do innego panstwa cztonkowskiego, ktore nastepnie przekazywato
wniosek do najblizszej ambasady panstwa czlonkowskiego obywatelstwa tego obywatela
w sasiedniej jurysdykcji.

Po drugie, w niektorych przypadkach panstwa cztonkowskie obywatelstwa odmowity
udzielenia informacji o swoich obywatelach panstwom cztonkowskim udzielajacym
pomocy, argumentujac to ochrong ich danych osobowych.

Po trzecie, reprezentowane panstwa czlonkowskie s3a czasami przyttoczone liczba
indywidualnych wnioskéw od obywateli Unii w sytuacjach kryzysowych, rowniez ze
wzgledu na ograniczony dostep niereprezentowanych panstw czlonkowskich do
informacji przekazywanych w lokalnych sieciach koordynacji. Zazwyczaj ambasady
1 konsulaty, ktore najszybciej reaguja na wnioski obywateli, otrzymuja z czasem
najwigkszg liczb¢ wnioskdw, przez co sa zniechgcane do podejmowania szybkich
dziatan. W takich przypadkach dalsza cyfryzacja ustug konsularnych i lepsza wspotpraca
moglyby zmniejszy¢ presj¢ na panstwa cztonkowskie majgce przedstawicielstwa
W panstwie trzecim.

Wspotpraca miedzy panstwami cztonkowskimi w zakresie zapewnienia ochrony
konsularnej niereprezentowanym obywatelom jest ogoélnie skuteczna. Biorgc jednak pod
uwage sytuacje opisane powyzej, pewne niedociggni¢cia mogg potencjalnie prowadzié
do opdznien w otrzymywaniu pomocy przez niereprezentowanych obywateli lub nawet
jej braku. W tym wzgledzie na szczegdlng uwage zashuguja: brak narzedzi cyfrowych,
problemy w zakresie zdolno$ci do zapewnienia ochrony konsularnej, zwlaszcza
w sytuacji kryzysowej, oraz brak wyraznej podstawy prawnej do przetwarzania danych
osobowych obywateli Unii (w tym do przekazywania danych). Ponadto mozna by

% Komisja nadal prowadzi dialog z panstwami cztonkowskimi w celu sprawdzenia pelnego wdrozenia
dyrektywy.
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jeszcze bardziej zwigkszy¢ $wiadomo$¢ organdow konsularnych w zakresie zasad
1 wymogow przewidzianych w dyrektywie, aby zagwarantowa¢ wywigzywanie si¢ przez
nie z obowigzku udzielania pomocy w razie potrzeby.

5.2.2. Rola delegatur Unii (art. 11)

W art. 11 przewidziano, ze delegatury Unii maja $cisle wspotpracowaé i1 koordynowaé
dziatania z ambasadami i konsulatami panstw cztonkowskich, aby wnie$s¢ wkiad we
wspotprace 1 koordynacje lokalng oraz w sytuacjach kryzysowych, w szczegolnosci przez
zapewnienie wsparcia logistycznego oraz udzielanie informacji na temat pomocy, do
ktorej mogliby by¢ upowaznieni niereprezentowani obywatele. Ponadto delegatury Unii
i siedziba ESDZ ufatwiaja wymian¢ informacji pomig¢dzy ambasadami i konsulatami
panstw czlonkowskich oraz, w odpowiednich przypadkach, zlokalnymi wladzami.
Delegatury Unii musza rowniez udostepnia¢ ogdlne informacje na temat pomocy, do
ktérej mogliby by¢ upowaznieni niereprezentowani obywatele, w szczegdlnosci na temat
uzgodnionych praktycznych ustalen, jesli ma to zastosowanie.

Mandat delegatur Unii w zakresie ochrony konsularnej doktadniej okreslono w art. 5
ust. 10 decyzji w sprawie ESDZ, zgodnie z ktérym delegatury te ,,wspieraja panstwa
cztonkowskie w ich stosunkach dyplomatycznych i wypetnianiu zadania polegajacego na
zapewnianiu obywatelom Unii ochrony konsularnej w panstwach trzecich, nie angazujac
wtym celu zadnych dodatkowych zasobéw™®. Wynika ztego, ze delegatury Unii
powinny  wspieraC panstwa czionkowskie = wudzielaniu pomocy zaréwno
niereprezentowanym, jak i reprezentowanym obywatelom Unii.

Delegatury Unii maja zasadnicze znaczenie dla funkcjonowania sieci lokalnej
wspotpracy konsularnej. Odgrywaja one wiodaca role w przewodniczeniu spotkaniom
w sprawie lokalnej wspotpracy konsularnej lub wspieraniu przewodniczacego tych
spotkan, w organizowaniu tych spotkan oraz w koordynowaniu gotowosci konsularnej
panstw cztonkowskich na wypadek sytuacji kryzysowej i reagowaniu na nig na szczeblu
lokalnym. Rola delegatur Unii wzgledem obywateli Unii polega przede wszystkim na
koordynacji 1umozliwianiu kontaktéw migdzy obywatelami a przedstawicielstwami
panstw czlonkowskich, ktore moga zapewni¢ ochron¢ konsularng. W tym wzgledzie
aktywna rola delegatur Unii, stuzacych jako punkt kontaktowy panstw cztonkowskich (a
w niektorych przypadkach dla obywateli Unii), wielokrotnie wykracza poza wymogi

dyrektywy.

Mimo ze panstwa cztonkowskie uwazaja ogo6lng wspotprace z delegaturami Unii
1 koordynacje¢ ich dzialan za skuteczna, wiele z nich podkreslito potrzebe wzmocnienia
ogolnej roli delegatur Unii. Juz obecnie delegatury Unii odgrywaja proaktywna role
zarowno w sytuacjach kryzysowych oraz innych niz kryzysowe, a panstwa cztonkowskie
czesto zwracaja si¢ do nich o podjecie dziatah wykraczajagcych poza ich Sciste
kompetencje, w szczegdlnosci poprzez udzielanie bezposredniej pomocy obywatelom
Unii znajdujacym si¢ w potrzebie, o czym §wiadczg niedawne przyklady.

Podczas pandemii COVID-19 prawie wszystkie delegatury Unii byly szczegélnie
aktywne, jesli chodzi o ogdlng koordynacj¢ dziatan panstw cztonkowskich, w tym
koordynacje lotow repatriacyjnych 1wymiang¢ informacji zaré6wno z zawodowymi
reprezentacjami, jak 1 konsulami honorowymi. W niektorych przypadkach, jak na Fidzi,
gdzie niewiele panstw czlonkowskich utrzymuje przedstawicielstwa dyplomatyczne,

39 Zob. takze art. 221 ust. 2 TFUE.
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delegatura Unii przejela glowna role w koordynowaniu lotdw repatriacyjnych obywateli
Unii®.

Podczas transportu lotniczego z Kabulu w Afganistanie w 2021 r. panstwa cztonkowskie,
ktore nie miaty przedstawicielstwa w porcie lotniczym w Kabulu, zwrécilty si¢ do ESDZ
i delegatury Unii w celu zapewnienia swoim obywatelom dostepu do lotniska i miejsca
na pokladzie samolotow. ESDZ idelegatura Unii podjely dzialania w celu
skontaktowania tych obywateli z osobami z panstw cztonkowskich, ktére byly obecne
w porcie lotniczym w Kabulu.

W Eswatini podczas zamieszek latem 2021 r. panstwa cztonkowskie skontaktowaty si¢
z delegaturg Unii, jedynym unijnym przedstawicielstwem dyplomatycznym na miejscu,
aby podzieli¢ si¢ informacjami o obecnosci swoich najbardziej narazonych obywateli
oraz zapytaC o sytuacje¢ w zakresie bezpieczenstwa i1mozliwe warianty ewakuacji.
Wyjasnienie roli delegatury Unii w sytuacjach, w ktorych jest ona jedynym unijnym
przedstawicielstwem dyplomatycznym, bytoby niezbedne do zapewnienia ewentualnego
dziatania nastepczego w zakresie ewakuacji, gdyby taka sytuacja miata miejsce.

W Erytrei delegatura Unii udzielila bezposredniej pomocy niereprezentowanemu
obywatelowi Unii, docierajac do witadz lokalnych w celu zapewnienia transportu
1 hospitalizacji, co umozliwito jego bezpieczny powrdt do Europy.

W konteks$cie rosyjskiej agresji na Ukraing delegatura Unii w Kijowie z powodzeniem
zorganizowata dwie operacje ,,pociggu dyplomatycznego”, organizujac z Kolejami
Ukrainskimi rezerwacje specjalnych wagonow w pociagu z Kijowa do Chelma (Polska).
Dzigki tej inicjatywie w dwoch operacjach zorganizowanych 9 marca i 14 marca 2022 r.
udato si¢ ewakuowaé z Ukrainy kilkuset obywateli Unii, cztonkéw ich rodzin oraz
lokalnych pracownikow delegatury Unii 1 ambasad panstw cztonkowskich.

W czerwcu 2022 r., dzialajac na wniosek panstwa cztonkowskiego, delegatura Unii
w Somalii pomogta w ratowaniu obywatela Unii, ktorego t0dz ulegla uszkodzeniu
w miejscu oddalonym o okoto 100 km od Somalii, na wybrzezu Kismayo. Delegatura
Unii nawigzata wspolprace z wltadzami stanu Jubaland, ktore udostepnity cztery todzie na
potrzeby udanej akcji ratunkowe;.

Badanie przeprowadzone przez delegatury Unii w ramach trwajacej oceny skutkéw na
potrzeby ewentualnego przegladu dyrektywy*! wykazalo, ze obywatele juz teraz czesto

40 W decyzji zdnia 4 maja 2022r. wsprawie absolutorium z wykonania budzetu ogdlnego Unii
Europejskiej za rok budzetowy 2020 (P9 _TA(2022)0153), Parlament Europejski ,,gratuluje ESDZ jej
kluczowej roli w szeroko zakrojonej akcji ratunkowej majacej na celu repatriacj¢ ponad 600 000 obywateli
Unii, ktorzy utkneli na catym $wiecie, atakze pomocy w uruchomieniu zakrojonej na szeroka skale
operacji humanitarnej i pomocowej »Druzyna Europy« w celu wsparcia partnerow na catym $wiecie,
ktorzy walczyli z pandemia, dysponujac znacznie mniejszymi zasobami niz Unia”.

41 Majace ukaza¢ sie wkrotce ,,Study to support the preparation of an impact assessment on a potential EU
policy initiative on the coordination & cooperation measures to facilitate the exercise of the EU citizens’
right to consular protection” [Badanie ukierunkowane na wsparcie opracowania oceny skutkow
potencjalnej unijnej inicjatywy politycznej dotyczacej srodkoéw koordynacji i wspolpracy majacych ulatwic
korzystanie z prawa obywateli Unii do ochrony konsularnej], Tetra Tech Europe, Asterisk Research &
Analysis i VVA.
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zwracaja si¢ o pomoc do delegatur Unii (w szczegdlnosci od wybuchu pandemii COVID-
19) i ze tendencja ta wzrasta*?.

Ponadto sie¢ delegatur Unii w regionie Karaibow oraz delegatura Unii na Fidzi naleza do
nielicznych placowek dyplomatycznych UE w tych duzych regionach. Brak obecnos$ci
stuzb konsularnych panstw cztonkowskich jest szczeg6lnie istotny w regionie Karaibow,
ktore sa narazone na kleski zywiotowe, a jednoczesnie stanowig osrodek turystyczny.
Podobnie delegatury Unii w panstwach $rodladowych Eswatini i Lesotho, a takze
delegatury Unii na Barbadosie i w Gujanie, a obecnie w Afganistanie, stanowig jedyne
unijne przedstawicielstwa dyplomatyczne w tych panstwach.

Ogolnie rzecz biorac, z powyzszego wynika, ze konieczne moze by¢ doprecyzowanie
1 wzmocnienie roli delegatur Unii, aby lepiej odzwierciedli¢ ich coraz bardziej widoczng
rolg w terenie 1zapewni¢ pewnos$¢ prawa, w tym poprzez nadanie im uprawnien do
bezposredniego udzielania pomocy obywatelom Unii za granicg, w okreslonych
okolicznosciach 1 na wniosek panstw cztonkowskich. Dalsze wykorzystanie rozlegtej
sieci delegatur Unii wzmocnitoby wsparcie oferowane obywatelom Unii, ktorzy znalezli
si¢ w potrzebie za granica.

Aby optymalnie wykorzysta¢ dostepne zasoby, nalezy zapewni¢ przestrzen na
rozwigzania dostosowane do poszczegdlnych panstw trzecich 1 do indywidualnej
sytuacji. Priorytetowo nalezy traktowac rozwigzania o ograniczonym wptywie na budzet.
Przyktadem moze by¢ wieksze wykorzystanie wspolnych zespotow konsularnych, ktore
skupiatyby personel konsularny UE i panstw cztonkowskich gotowy do rozmieszczenia
lub wystania jako wsparcie, zwlaszcza w odpowiedzi na sytuacje nadzwyczajne
i kryzysowe. Mozna by réwniez oddelegowa¢ personel konsularny panstw
cztonkowskich do konkretnych delegatur Unii, aby wzmocni¢ specjalistyczng wiedzg
konsularng w terenie w panstwach o ograniczonej obecnosci stuzb konsularnych.

Mozliwym sposobem rozwigzania tych kwestii mogloby by¢ rozszerzenie pomocniczej
roli delegatur Unii, zwlaszcza w tych panstwach trzecich, w ktorych obecnos$¢ stuzb
konsularnych panstw cztonkowskich jest bardzo mata. W tym wzgledzie w badaniu
Eurobarometru na temat obywatelstwa Unii 1 demokracji w Unii z marca 2020 r. ponad
dziewigciu na dziesigciu respondentdow zgodzito sie¢, ze gdyby znajdowali si¢ w panstwie
spoza UE, wktorym panstwo czlonkowskie ich obywatelstwa nie byloby
reprezentowane, poszukiwaliby wsparcia w delegaturze Unii®.

5.2.3. Wspotpraca lokalna (art. 12)

W art. 12 okreslono, Ze spotkania w sprawie wspotpracy lokalnej maja obejmowaé
regularng wymiang informacji na temat zagadnien, ktore dotycza niereprezentowanych
obywateli. Ponadto okreslono wnim, ze w kontek$cie takich spotkan panstwa
cztonkowskie maja uzgadnia¢ w razie konieczno$ci praktyczne ustalenia, o ktorych
mowa w art. 7, w celu zapewnienia, by niereprezentowani obywatele byli skutecznie

42 Przed pandemig COVID-19 wickszo$¢ delegatur Unii (ok. 48 %) odpowiedziala, ze otrzymywala takie
wnioski sporadycznie/raz w roku. Wyglada na to, Ze od poczatku pandemii COVID-19 znacznie wzrosta
liczba delegatur Unii otrzymujacych wnioski o pomoc bezposrednio od obywateli Unii: okoto 82 %
respondentéw stwierdzito, ze otrzymato wnioski. Ponadto wzrosta rowniez czestotliwo$¢ otrzymywania
wnioskow: okoto 30 % delegatur Unii stwierdzito, ze otrzymuje wnioski co tydzien.

% Badanie Eurobarometr Flash 485: Obywatelstwo UE idemokracja, luty/marzec 2020r.,
https://data.europa.eu/data/datasets/s2260_485_eng?locale=pl.
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chronieni w danym panstwie trzecim. O ile panstwa cztonkowskie nie uzgodnig inacze;j,
spotkaniom w sprawie wspolpracy lokalnej przewodniczy przedstawiciel panstwa
cztonkowskiego, w §cistej wspolpracy z delegaturg Unii.

Ogolnie rzecz biorac, spotkania w sprawie wspotpracy lokalnej sg uzyteczne i skutecznie
prowadzone, chociaz poziom i skuteczno$¢ takich spotkan moze by¢ rozna
w poszczegdlnych panstwach trzecich. Od czasu wybuchu pandemii COVID-19
spotkania w sprawie lokalnej wspotpracy odbywaja si¢ w duzej mierze na odleglosc.
W praktyce nie istnieje wyrazna hierarchia ani jasno okreslony sposdb wyznaczania
przewodniczacych spotkan (przy czym coraz czgéciej delegatury Unii otrzymuja
propozycje przewodniczenia).

W przypadku panstw cztonkowskich posiadajacych mato liczne przedstawicielstwa
koordynacja lokalna ma kluczowe znaczenie zaréwno jako zrddto informacji, jak
i praktyczne narzedzie rozwigzywania problemow pojawiajacych si¢ w kontekscie
zapewniania ochrony konsularnej. Jak jednak wynika z informacji przekazanych przez
delegatury Unii, udziat w spotkaniach w sprawie lokalnej wspoipracy konsularnej jest
nierdwnomierny (w szczeg6lnosci w normalnym czasie i poza sytuacjami kryzysowymi).
Mozna to wyjasni¢ trudnos$ciami, jakie napotykaja niektore malo liczne
przedstawicielstwa, aby uczestniczy¢ we wszystkich dyskusjach, lub trudno$ciami, jakie
napotykaja niereprezentowane panstwa cztonkowskie, aby uzyskaé¢ dostep do tych sieci
wspotpracy lokalnej (gdyz ze wzgledu na charakter dyskusji udziat na odleglo$¢ nie
zawsze jest mozliwy lub zalecany).

Informacje omawiane podczas spotkan w sprawie lokalnej wspotpracy konsularnej nie
zawsze sg dostepne dla tych panstw cztonkowskich, ktore nie majg przedstawicielstw na
miejscu. Chociaz protokoly spotkan umieszcza si¢ na konsularnej platformie
internetowej] ESDZ (CoOL), aby ulatwi¢ dyskusje iprzekazywanie informacji
zwrotnych, delegatury Unii moglyby z wyprzedzeniem informowac¢ niereprezentowane
panstwa czlonkowskie o porzadku obrad takich spotkan, aby zapewni¢ staty przeptyw
informacji. Mimo Ze angazowanie na stale izdalnie niereprezentowanych pafstw
cztonkowskich o niewielkiej liczbie obywateli majacych przedstawicielstwa w danym
panstwie trzecim moze nie zawsze by¢ konieczne 1 mozliwe, ich zaangazowanie w czasie
kryzysu ma kluczowe znaczenie.

W zwiazku z powyzszym nalezatoby przewidzie¢ dodatkowe $rodki w celu wzmocnienia
wymiany informacji z niereprezentowanymi panstwami cztonkowskimi iich udziatu
w kontekscie lokalnej wspolpracy konsularnej. Ponadto najbardziej wiarygodnym
sposobem poznania liczby niereprezentowanych obywateli w panstwie trzecim sg organy
krajowe (przynajmniej w przypadku osob zamieszkujacych tam na state). Nalezy
zachegca¢ panstwa cztonkowskie do zapewnienia swoim obywatelom mozliwosci
zarejestrowania si¢ u organow panstwa cztonkowskiego obywatelstwa podczas podrdzy
lub zamieszkania w panstwach, w ktorych sg niereprezentowani.

5.2.4. Gotowos¢ na sytuacje kryzysowe i wspotpraca w sytuacjach kryzysowych
(art. 13)

Panstwa cztonkowskie reprezentowane w panstwie trzecim maja koordynowaé plany
awaryjne, migdzy sobg oraz z delegaturg Unii, aby zapewni¢, by niereprezentowanym
obywatelom gwarantowana byla pelna pomoc w wypadku sytuacji kryzysowe;.
W przypadku wystgpienia zagrozenia lub sytuacji kryzysowej Unia Europejska 1 panstwa
cztonkowskie maja $cisle wspotpracowa¢ w celu zapewnienia sprawnej pomocy
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niereprezentowanym obywatelom i w miar¢ mozliwosci przekazywaé¢ sobie terminowo
informacje o dostepnych mozliwosciach ewakuacji.

W art. 13 ust. 3 dyrektywy okreslono, ze ,,panstwo wiodace” lub panstwo (panstwa)
cztonkowskie koordynujace pomoc odpowiada za koordynowanie wszelkiego wsparcia
udzielanego  niereprezentowanym  obywatelom, przy  wsparciu  pozostatych
zainteresowanych panstw cztonkowskich, delegatury Unii oraz siedziby gtéwnej ESDZ.
Ponadto okreslono w nim, ze panstwa cztonkowskie przekazuja panstwu wiodacemu lub
panstwu cztonkowskiemu (panstwom cztonkowskim) koordynujgcemu (koordynujacym)
pomoc wszelkie istotne informacje dotyczace swoich niereprezentowanych obywateli
znajdujacych si¢ w sytuacji kryzysowej. Panstwo wiodace lub panstwo (panstwa)
cztonkowskie koordynujace pomoc dla niereprezentowanych obywateli moga stara¢ sig,
w odpowiednich przypadkach, o wsparcie w ramach takich instrumentéw jak struktury
zarzadzania kryzysowego ESDZ i UMOL.

Gotowos¢ na sytuacje kryzysowe i1 wspotpraca w sytuacjach kryzysowych sa bardzo
istotne, zwlaszcza po ostatnich kryzysach, umozliwiajagc wykorzystanie polaczonych
zdolnosci UE 1i1jej panstw czlonkowskich do przeprowadzenia operacji
ewakuacji/repatriacji, wymiany analiz 1iinformacji oraz zapewnienia Wwsparcia
reprezentowanym 1 niereprezentowanym obywatelom Unii. Reagowanie, skutecznos¢
i pomoc ze strony ESDZ, wtasciwych delegatur Unii i Centrum Koordynacji Reagowania
Kryzysowego Komisji we wspieraniu wspolpracy miedzy panstwami cztonkowskimi
miaty zasadnicze znaczenie podczas pandemii COVID-19, rosyjskiej agresji na Ukraing
1 innych sytuacji kryzysu politycznego lub klgsk (zywiolowych).

W konteks$cie gotowosci na sytuacje kryzysowe i wspotpracy w sytuacjach kryzysowych
w art. 13 wzywa si¢ do wspolnego planowania awaryjnego (wspélne ramy); wymiany
informacji migdzy panstwami cztonkowskimi; przypisania roli koordynacyjnej panstwu
wiodacemu (lub innemu panstwu czlonkowskiemu koordynujacemu pomoc); powotania
wspodlnych zespoléw konsularnych oraz potencjalnego wsparcia ze strony ESDZ (w tym
delegatur Unii) i UMOL. Delegatury Unii odgrywaja wiodaca role w koordynowaniu
przygotowania wspolnych ram.

ESDZ szacuje, ze na $wiecie istnieja okolo 94 wspolne ramy, a do konca 2022r.
przewiduje si¢ przyjecie kolejnych 20*. Wspoélne ramy s3a szczegdlnie przydatne juz
przez sam fakt, ze zwickszaja swiadomo$¢ potrzeby gotowos$ci na sytuacje kryzysowe
jako takiej. Nie zostatly one jednak jeszcze wprowadzone w odniesieniu do kazdego
panstwa trzeciego 1 wymagaja czestej aktualizacji w celu zapewnienia ich przydatnosci
w sytuacjach kryzysowych. Wspdlna reakcja UE 1 jej panstw cztonkowskich na kryzys
zwigzany z COVID-19 przyczynita si¢ do rozwoju wspOlpracy miedzy panstwami
cztonkowskimi. W nastgpstwie wybuchu epidemii COVID-19 potozono wigkszy nacisk
na taka wymian¢ informacji i aktualizacj¢ wspdlnych planéw awaryjnych. Zakres,
w jakim takie planowanie obejmuje aktualne informacje dotyczace obywateli
niereprezentowanych na danym terytorium panstw cztonkowskich, jest jednak rézny
w poszczegdlnych panstwach trzecich.

Po przeprowadzeniu oceny doswiadczen zwigzanych z COVID-19 potwierdzono
stusznos¢ zwigkszenia roli delegatur Unii w sytuacjach kryzysowych, w tym ich roli
w ocenie takich sytuacji. Podkreslono rowniez potrzeb¢ dokonania lokalnego przegladu

4 Dane wewnetrzne ESDZ.
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wspolnych ram w $wietle lokalnych doswiadczen zdobytych podczas kryzysu
zwigzanego z COVID-19%*. Co wiecej, w panstwach trzecich, w ktorych nie ma
przedstawicielstw panstw cztonkowskich, gtowna odpowiedzialno$¢ za przygotowanie
wspolnych ram spoczywa na delegaturach Unii. Na przyktad delegatury Unii w Eswatini
i Lesotho przygotowaly juz wspdlne ramy. Podobnie delegatura Unii w Barbadosie
przygotowata projekt wspolnych ram dla catych Karaibow Wschodnich, ktory obecnie
oczekuje na wktad panstw cztonkowskich.

,Panstwa wiodgce” majg przedstawicielstwa w22 panstwach trzecich. Mimo ze
koncepcja panstwa wiodacego jest ogoélnie postrzegana pozytywnie, zwlaszcza przez
panstwa cztonkowskie, ktore sg regularnie niereprezentowane, ma ona swoje praktyczne
ograniczenia, poniewaz w sytuacji bezposredniego kryzysu panstwo wiodace moze by¢
nadmiernie obcigzone. Koncepcja ta jest rowniez mniej wszechstronna pod wzgledem
gotowosci na sytuacje kryzysowe niz przyjeta pdzniej koncepcja wspolnych ram®*S,
Ponadto delegatury Unii przyjmujg czasem rol¢ koordynatora podobng do roli, jaka
pehitoby panstwo wiodace. Takie naktadanie si¢ moze prowadzi¢ do nieporozumien.

Po przeprowadzeniu oceny doswiadczen zwiazanych z COVID-19 odnotowano potrzebe
przegladu koncepcji ,,panstwa wiodacego” w Swietle niedociggni¢¢ zaobserwowanych
podczas tego kryzysu*’. W szczegdlnosci zauwazono, ze w przypadku utrzymania tej
koncepcji mozna rozwazy¢ innowacyjne $rodki wsparcia dla panstw wiodacych, aby
zapewni¢ sprawiedliwy podzial obcigzenia. Mogloby to obejmowaé zwigkszenie roli
delegatur Unii w koordynowaniu reakcji UE wraz z panstwem wiodacym.

Niektore panstwa czlonkowskie korzystaly zpomocy wspélnych zespolow
konsularnych w czasie poprzednich sytuacji kryzysowych. Koncepcja ta okazata si¢
bardzo skuteczna na przyklad podczas wczesnych etapow pandemii COVID-19,
zwlaszcza w celu zmniejszenia obcigzenia reprezentowanych panstw czlonkowskich.
Zespoty takie powotano podczas mistrzostw $Swiata w pitlce noznej w Rosji w 2018 r.
oraz po trzgsieniu ziemi w Indonezji w 2018 r. Koncepcje t¢ mozna by jednak lepiej
wlaczy¢ do dyrektywy, wtym poprzez zapewnienie jasnych zasad 1 procedur
odnoszacych si¢ do niereprezentowanych panstw cztonkowskich, aby aktywniej
angazowac si¢ we wspoOlprace w czasie kryzysu 1 zrownowazy¢ cigzar obowigzkow.

W motywach dyrektywy przewidziano, ze Unijny Mechanizm Ochrony LudnoS$ci
mozna wykorzysta¢ jako srodek pomocniczy wedlug uznania panstw cztonkowskich.
Podczas kryzysu zwigzanego z COVID-19 zwrocono si¢ o wsparcie w ramach UMOL
bezprecedensowa liczbe razy (408 lotow, 100 313 pasazeroOw repatriowanych lotami
finansowanymi w ramach UMOL)*. Mimo Zze UMOL oferuje mozliwo$¢ wspierania
innych konsularnych dziatan kryzysowych, przed tym nadzwyczajnym wydarzeniem
rzadko wykorzystywano go w celu udzielenia wsparcia konsularnego. Konieczne jest
utatwienie dalszego jego wykorzystywania w przypadku koniecznosci repatriacji, jak
rowniez zapewnienie doradztwa w tym zakresie. Panstwa czlonkowskie powinny by¢
swiadome mozliwosci 1 procedury uruchomienia UMOL.

45 ST 13613/20.

4 Zob. wytyczne Unii Europejskiej dotyczace wdrazania koncepcji Panstwa wiodacego w kwestiach
konsularnych (2008/C 317/06).

47 ST 13613/20.

“Przed tym nadzwyczajnym wydarzeniem UMOL rzadko wykorzystywano do wsparcia konsularnego
(do 10 razy w ciggu 20 lat).
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Zakres stosowania roznych koncepcji gotowos$ci na sytuacje kryzysowe i wspOlpracy
w sytuacjach kryzysowych, o ktorych mowa w art. 13 dyrektywy, oraz sposéb ich
stosowania ro6znig si¢ w poszczegélnych panstwach trzecich. Nie we wszystkich
panstwach trzecich stosuje si¢ wspdlne planowanie awaryjne, a jego jakos$¢ i1 zakres sg
zrdznicowane. Podobnie, stosunkowo niewielka liczba panstw trzecich podjeta si¢ roli
panstwa wiodgcego. Ponadto panstwa cztonkowskie nie wydajg si¢ w peini zaznajomione
z procesem uruchomiania UMOL do celéw konsularnych, co moze wskazywa¢ na
potrzebe zapewnienia dalszych wytycznych dotyczacych sposobu jego wykorzystania
oraz dalszego dostosowania go do praktycznych potrzeb®. Poza tym, chociaz
wykorzystanie wspolnych zespotow konsularnych byto dotychczas ograniczone, okazuje
si¢, ze stanowi ono skuteczne iefektywne narzedzie zmniejszania obcigzenia
reprezentowanych panstw cztonkowskich w sytuacji kryzysowej. Mimo ze w dyrektywie
znajduje si¢ odniesienie do tej koncepcji, moze zaistnie¢ potrzeba zachecenia do jej
stosowania i w razie potrzeby jej dalszego wyjasnienia.

W zwiazku z powyzszym, w odniesieniu do ewentualnego przegladu koncepcji, o ktérym
mowa w art. 13, konieczne jest uwzglednienie wynikow ostatnich dos$wiadczen
lokalnych, w tym mozliwo$ci przyznania delegaturom Unii wigkszej roli w zakresie
gotowosci na sytuacje kryzysowe. W szczegolnosci mechanizmy gotowosci na wypadek
sytuacji kryzysowej nie sa spojne we wszystkich panstwach: w niektorych panstwach
obowigzki koordynacyjne sg okreslone we wspolnych ramach, w innych nadal stosuje si¢
koncepcje panstwa wiodacego, a jesli istniejg wspdlne ramy, to nie sg one na tym samym
poziomie jako$ci. JeSli chodzi o niektore panstwa trzecie, w ktorych UE jest
reprezentowana wylacznie przez delegatury Unii, to na tych delegaturach spoczywa
glowna odpowiedzialno$¢ za przygotowanie wspolnych ram. Co wigcej okolicznosci,
kiedy i jak mozna uruchomi¢ UMOL, nie sg dobrze znane. Brak jest ponadto spojnosci
co do tego, kto przewodniczy lokalnym spotkaniom w sprawie wspotpracy konsularne;,
a stopien uczestnictwa w nich niereprezentowanych panstw czlonkowskich jest rézny.
Brakuje rowniez jasnosci co do sposobu wymiany informacji na temat
niereprezentowanych obywateli Unii zgodnie z ogdlnym rozporzadzeniem o ochronie
danych (RODO) oraz rozporzadzeniem o ochronie danych dla instytucji Unii.

5.3. Procedury finansowe (art. 141 15)

Niereprezentowani obywatele maja zobowigza¢ si¢ do splacenia ich panstwu
cztonkowskiemu obywatelstwa kosztow ochrony konsularnej, ktore musialyby zostaé
poniesione przez obywateli panstwa cztonkowskiego udzielajacego pomocy na takich
samych warunkach. W art. 14 ust. 2 przewidziano, ze panstwo cztonkowskie udzielajace
pomocy moze zazada¢ zwrotu od panstwa czlonkowskiego obywatelstwa
niereprezentowanego obywatela, azwrot ten ma nastgpi¢ w rozsagdnym terminie,
nieprzekraczajacym 12 miesigcy. Ponadto panstwo cztonkowskie obywatelstwa moze
zwroci¢ si¢ do niereprezentowanego obywatela o zwrot odnos$nych kosztéw. W art. 14
ust. 3 przewidziano ponadto, ze panstwa czlonkowskie udzielajace pomocy moga
zwroci¢ si¢ do panstwa czlonkowskiego obywatelstwa o zwrot wszelkich nadzwyczaj
wysokich ale istotnych iuzasadnionych kosztéw zwigzanych zpomocg udzielang
w przypadku aresztu lub zatrzymania.

4 Centrum Koordynacji Reagowania Kryzysowego Komisji koficzy prace nad wytycznymi dotyczgcymi
wykorzystania UMOL do celow pomocy konsularne;.
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W art. 15 przewidziano, ze w sytuacjach kryzysowych panstwo cztonkowskie udzielajace
pomocy moze kierowa¢ wszelkie wnioski o zwrot kosztow wszelkiego wsparcia
udzielonego niereprezentowanemu obywatelowi do panstwa czltonkowskiego
obywatelstwa niereprezentowanego obywatela, nawet jesli niereprezentowany obywatel
nie podpisal zobowigzania do splaty. Panstwo czlonkowskie udzielajace pomocy moze
poprosi¢ panstwo cztonkowskie obywatelstwa niereprezentowanego obywatela o zwrot
takich kosztow w odpowiedniej proporcji poprzez podzielenie petnej wartosSci
rzeczywiscie poniesionych kosztow przez liczbe obywateli, ktorym udzielono pomocy.
W przypadku gdy panstwo cztonkowskie udzielajace pomocy uzyskato pomoc finansowg
z UMOL, wysoko$s¢ wkiadu ze strony panstwa czlonkowskiego obywatelstwa
niereprezentowanego obywatela powinna uwzglednia¢ wktad UE.

Transpozycji art. 14 1 15 dokonano w wigkszoéci panstw cztonkowskich™.

Jak poinformowaty panstwa czlonkowskie, zasady zwrotu kosztéw sg rzadko stosowane
w praktyce. Tylko cztery panstwa czlonkowskie zglosity, ze wystapity o zwrot kosztow
do innego panstwa cztonkowskiego.

W dyrektywie nie ma wyraznego zapisu dotyczacego mozliwosci dochodzenia przez
panstwo czlonkowskie udzielajace pomocy zwrotu kosztéw bezposrednio od
niereprezentowanych obywateli Unii, mimo zZe panstwa czlonkowskie stosuja t¢ metode
w praktyce. 12 panstw czlonkowskich przewiduje mozliwo$¢ odzyskania kosztow
ochrony konsularnej bezposrednio od niereprezentowanych obywateli, ktorym udzielono
pomocy. W przypadku kilku z tych panstw cztonkowskich zdaje si¢, ze najpierw probuje
si¢ uzyska¢ bezposredni zwrot kosztow od niereprezentowanego obywatela, a dopiero
gdy to si¢ nie uda, zwraca si¢ o taki zwrot do panstwa cztonkowskiego obywatelstwa.

W zwiazku z powyzszym moze zaistnie¢ potrzeba bardziej przejrzystego okreslenia
procedur zwrotu kosztow w dyrektywie. Ponadto w konteks$cie ewentualnego przegladu,
w celu uwzglednienia sytuacji, w ktorych panstwa czlonkowskie zdecydowaty si¢ na
dobrowolng pomoc reprezentowanym obywatelom, mozna rozwazy¢ ewentualng zmiane
formularzy zwrotu kosztow zawartych w zalgcznikach do dyrektywy, tak aby
obejmowaly one zwrot kosztow zarowno w przypadku niereprezentowanych, jak
1 reprezentowanych obywateli Unii.

6. Wnhnioski

Ocena stosowania dyrektywy przez panstwa czionkowskie wykazata, ze byla ona
w wiekszosci skuteczna w osigganiu celu, jakim jest utatwienie obywatelom Unii
korzystania zich praw zwigzanych zochrong konsularng w panstwach niebgdacych
cztonkami UE, w ktorych panstwo cztonkowskie, ktérego sg obywatelami, nie ma
swojego przedstawicielstwa.

Liczba 1 skala kryzysow skutkujacych wnioskami o ochrone konsularng jest jednak coraz
wieksza. W szczegdlnosci pandemia COVID-19 (bezprecedensowa pod wzgledem skali
1 ztozonosci), kryzys w Afganistanie, rosyjska agresja na Ukrain¢ i kolejne kryzysy
konsularne stworzyly kontekst do zidentyfikowania Iuk irozwazenia sposobow
wzmocnienia praw obywateli Unii zwigzanych z ochrong konsularng oraz dalszego
utatwienia jej wykonywania.

0 Komisja nadal prowadzi dialog z panstwami cztonkowskimi w celu sprawdzenia pelnego wdrozenia
dyrektywy.
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Mozna by rozwazy¢ wprowadzenie $srodkow wyjasniajacych i usprawniajacych w celu
dalszego utatwienia udzielania ochrony konsularnej niereprezentowanym obywatelom
Unii, wtym zwigkszenia pewnosci prawa w odniesieniu do beneficjentow oraz
zapewnienia takiej ochrony niezaleznie od miejsca, w ktorym si¢ znajdujg. Mozna by
réwniez rozwazy¢ popraw¢ przekazywania informacji ikoordynacji komunikacji.
Ponadto w ramach gotowo$ci na wypadek sytuacji kryzysowej konieczne jest lepsze
wykorzystanie mechanizmoéw prognozowania, zwlaszcza biorac pod uwage koszty
ludzkie zwigzane z niepowodzeniem ochrony konsularnej. Co wigcej, formalna rola
delegatur Unii oraz ich koordynacja i wspodtpraca z panstwami cztlonkowskimi mogtyby
lepiej odzwierciedla¢ rzeczywisto$¢ ich pracy w terenie, dajac im tym samym wigkszg
pewnos¢ prawa.

Podstawowy obowigzek zapewnienia ochrony konsularnej spoczywa na panstwach
cztonkowskich. Istnieja jednak argumenty przemawiajace za tym, aby rozwazyc
upowaznienie delegatur Unii wS$ciSle okreslonych okolicznosciach do bardziej
bezposrednich kontaktéw z obywatelami Unii, na wniosek panstw cztonkowskich. Na
przyklad w przypadkach pomocy w repatriacji, zwlaszcza poprzez wydawanie
tymczasowych dokumentéw podrozy, gdy tylko delegatury Unii sg w stanie udzieli¢
takiej pomocy oraz skuteczniej koordynowa¢ reakcje UE wcelu wsparcia
niereprezentowanych i reprezentowanych obywateli, w szczegdlno$ci w sytuacjach
kryzysowych. Wazne bedzie monitorowanie stosowania nowego formatu unijnych
tymczasowych dokumentéw podrdzy, co moze mie¢ wpltyw na mozliwos¢ udzielania
tego rodzaju pomocy w zakresie ochrony konsularnej w miejscach, gdzie
przedstawicielstwo panstw cztonkowskich jest ograniczone. Wzmocnienie roli delegatur
Unii wten sposéb mogloby pomodc zwigkszy¢ podzial obcigzenia, atym samym
przyczyni¢ si¢ do bardziej efektywnego wykorzystania ogdlnej puli dostgpnych zasobow
UE w panstwach trzecich.

Takie wzmocnienie roli delegatur Unii wigzaloby si¢ z wykorzystaniem klauzuli
pomostowej na podstawie art. 25 TFUE. W art. 25 TFUE przewidziano uproszczong
procedure rozszerzania praw wynikajacych z obywatelstwa Unii, w ramach ktorej Rada,
stanowigc jednomy$lnie i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, uchwala
przepisy w celu wzmocnienia lub uzupeilnienia praw obywateli Unii, wtym prawa
zwigzanego z ochrong konsularng niereprezentowanych obywateli. Przyjecie przez Rade
takiej decyzji byloby pierwszym krokiem do stworzenia podstawy prawnej niezbednej do
przyjecia, w drugim kroku, ram prawnych wzmacniajacych rol¢ delegatur Unii
w zakresie ochrony konsularne;.
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