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1. ZASADNOSC DZIALAN
1.1 Na czym polega problem oraz jakie sa jego przyczyny i konsekwencje?

Obywatele UE maja prawo do ochrony ze strony organéw dyplomatycznych i konsularnych kazdego
innego panstwa cztonkowskiego na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa
cztonkowskiego. Prawo to jest zapisane w art. 20 ust. 2 lit. ¢) 1 art. 23 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej oraz w art. 46 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. Srodki koordynacji i
wspolpracy niezbedne do ulatwienia korzystania z tego prawa okreslono w dyrektywie Rady (UE)
2015/637".

Ochrong konsularng na biezaco obejmowana jest ograniczona liczba niereprezentowanych obywateli
UE przebywajacych za granicg i potrzebujacych pomocy. Prawdopodobne jest jednak, ze ochrona
konsularna niereprezentowanych obywateli UE stanie si¢ w przysziosci bardziej powszechna,
poniewaz czgstotliwosé, dotkliwos¢ i czas trwania kryzysow, w ktorych wystepuje element
konsularny, moze wzrosnag¢. W ciagu ostatnich kilku lat wystapit szereg zdarzen o duzym zasiegu,
ktore wymagaly zapewnienia obywatelom UE ochrony konsularnej; byly to w szczegodlnosci:
pandemia COVID-19; konflikt w Afganistanie; wojna napastnicza Rosji przeciwko Ukrainie oraz, w
niedawnym czasie, konflikt w Sudanie i repatriacje z Izraela i ze Strefy Gazy.

Kryzysy te wskazaty na potrzebe: (i) udoskonalenia ram ochrony konsularnej oraz (ii) wzmocnienia
koordynacji i wspolpracy miedzy panstwami czlonkowskimi. Pokazaty one rowniez, iz istniejace
przepisy zawierajg luki, ktore moga prowadzi¢ do niepewnos$ci prawa i utrudniaé¢ skuteczne udzielanie
obywatelom UE pomocy konsularnej. W szczeg6lnosci przepisy nie odzwierciedlajg rosngcego
znaczenia, jakie delegatury UE maja we wspieraniu panstw cztonkowskich udzielajacych pomocy
niereprezentowanym obywatelom UE. Obowigzujace przepisy nie uwzgledniaja ponadto istotnych
zmian, jakie zaszly w ostatnim czasie we wspOtpracy panstw czlonkowskich realizowanej w zakresie
gotowosci na wypadek sytuacji kryzysowe;.

Na tej podstawie stwierdzono wystgpowanie szeregu kwestii zwigzanych ze skutecznym korzystaniem
przez obywateli UE z prawa do ochrony konsularnej. Kwestie te sg nast¢pujace: (i) nieprecyzyjna
definicja terminu ,,niereprezentowany obywatel”; (ii) niejasny podziat rol 1 zadan podczas posiedzen
w ramach lokalnej wspolpracy konsularnej; (iii) brak systematycznego konsularnego planowania
ewentualno$ciowego; (iv) nieskuteczno$¢ koncepcji panstwa wiodgcego? oraz (v) niepewno$¢ prawa
zwigzang z rolg delegatur UE we wspieraniu panstw cztonkowskich. Co wigcej, w informacjach
dotyczacych pomocy konsularnej udzielanej obywatelom UE wystepuja niespojnosci. Brakuje takze
wiarygodnych informacji o obywatelach UE mieszkajacych lub podrézujacych za granicg. I wreszcie,
procedury zwracania organom konsularnym kosztow udzielonej pomocy s3 ztozone, niedostatecznie
stosowane 1 nie obejmuja delegatur UE.

1.2 Co nalezy osiagnac¢?

Ogolnym celem inicjatywy politycznej w tym obszarze jest usprawnienie korzystania przez
niereprezentowanych obywateli UE z prawa do ochrony konsularnej. Cel ten zostanie zrealizowany
za posrednictwem nastepujacych celow szczegotowych: (1) zwickszenie pewnosci prawa dla obywateli

Dyrektywa Rady (UE) 2015/637 z dnia 20 kwietnia 2015 r. w sprawie srodkow koordynacji i wspotpracy
majacych utatwi¢ ochrong konsularng niereprezentowanych obywateli Unii w panstwach trzecich oraz uchylajaca
decyzje 95/553/WE (Dz.U. L 106 z 24.4.2015, s. 1).

Pojecie ,,panstwo wiodgce” odnosi si¢ do jednego lub wigcej panstw cztonkowskich reprezentowanych w danym
panstwie trzecim, odpowiedzialnych za koordynowanie pomocy niereprezentowanym obywatelom w sytuacji
kryzysowej i kierowanie nia.



Unii w odniesieniu do zakresu prawa do ochrony konsularnej; (ii) zapewnienie jasnych rol,
mechanizmow koordynacji i wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi a delegaturami UE, w tym
w okresie kryzysu; (iii) udoskonalenie komunikacji z obywatelami UE 1 dostarczanie im wysokiej
jakosci informacji oraz (iv) zwigkszenie skutecznosci oraz stosowania procedury zwrotu kosztow.

2. ROZWIAZANIA
2.1  Jakie sa warianty dzialan sluzacych osiagni¢ciu celow?

W ocenie skutkow przeanalizowano kilka wariantow strategicznych w odniesieniu do kazdego celu
szczegotowego, uwzgledniajac szereg potencjalnych $rodkdéw zmierzajacych do rozwigzania tych
problemow.

Warianty w ramach pierwszego celu maja zagwarantowaé, aby definicja ,,niereprezentowanego
obywatela UE” byla jasno i jasno i precyzyjniej sformulowana, co pozwoli uniknag¢ w przysztosci
sytuacji, w ktorych niereprezentowani obywatele UE nie otrzymuja pomocy w wyniku btednej
interpretacji lub oceny sytuacji przez panstwa czlonkowskie. W szczegdlnos$ci cel ten ma zaradzi¢
sytuacjom, w ktorych panstwo cztonkowskie obywatelstwa danego obywatela jest zasadniczo
reprezentowane w danym panstwie trzecim przez ambasade lub konsulat, ale nie jest jasne, czy te
ambasade lub konsulat nalezy uzna¢ za bedace ,,w stanie skutecznie zapewni¢ ochrong¢ konsularng”.
Wariant strategiczny 1(a) przewiduje tzw. migkkie 1 niewigzace S$rodki, natomiast wariant
strategiczny 1(b) przewiduje zmiany legislacyjne w celu doprecyzowania definicji zawartej w
dyrektywie. W wariancie strategicznym 1(c) zaproponowano wprowadzenie nowego ,,domniemania
braku reprezentacji”.

Jezeli chodzi o sekcj¢ prezentujaca drugi cel szczegdlowy, w ocenie skutkow przeanalizowano
warianty, ktére stanowig rozwigzanie probleméw dotyczacych gléwnych koncepcji 1 proceséw, za
posrednictwem ktorych panstwa cztonkowskie 1 delegatury UE wspoldziatajg na rzecz zapewnienia
nieprezentowanym obywatelom pomocy konsularnej. W odniesieniu do lokalnych sieci wspoipracy
konsularnej, wariant strategiczny 2(a) obejmuje tzw. migkkie $rodki, ktére sg ukierunkowane na
udoskonalenie struktury r6znych obowigzkow w takich sieciach, za§ w wariancie strategicznym 2(b)
zaproponowano powierzenie delegaturom UE roli przewodniczacego posiedzen odbywajacych si¢ w
ramach lokalnej wspotpracy konsularnej. Wariant strategiczny 2(c) obejmuje zmiany legislacyjne,
za posrednictwem ktorych dokonuje si¢ przegladu koncepcji ,,panstwa wiodacego” oraz decyduje o
przydzieleniu poszczegdlnym zaangazowanym podmiotom jasno okreSlonych zadan w tzw.
wspolnych konsularnych planach ewentualno$ciowych. W wariancie strategicznym  2(c)
zaproponowano takze wiaczenie takich planow 1 tzw. wspdlnych zespotdw konsularnych do
dyrektywy (UE) 2015/637. Wariant strategiczny 2(d) przewiduje zmiany prawne ukierunkowane na
wyjasnienie wspierajace] roli delegatur UE, w szczegoélnosci poprzez dostosowanie przepisOw
dyrektywy do decyzji Rady 2010/427/UE® w sprawie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych
(ESDZ). 1 wreszcie, w wariancie strategicznym 2(e) okreslono zmiany prawne przyznajace
delegaturom UE nowe uprawnienia, ktére umozliwialyby im udzielanie niereprezentowanym
obywatelom bezposredniej ochrony konsularnej w panstwach trzecich na wniosek tych obywateli.

Warianty shuzace realizacji trzeciego celu szczegdlowego dotycza gtéwnych czynnikoéw lezacych u
zrodla problemow zwigzanych z komunikacja z obywatelami, a mianowicie: (i) probleméw z
informacjami udzielanymi obywatelom przez panstwa cztonkowskie i UE oraz (ii) braku informacji o
obywatelach podrézujacych lub mieszkajacych za granica. Jesli chodzi o pierwsza kwestie, w

Decyzja Rady 2010/427/UE z dnia 26 lipca 2010 r. okreslajgca organizacje¢ i zasady funkcjonowania Europejskiej
Stuzby Dziatan Zewng¢trznych (Dz.U. L 201 z 3.8.2010, s. 30).
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wariancie strategicznym 3(a) zaproponowano zmiany prawne oraz nowe wymogi odnosnie do
udostgpniania informacji, natomiast w wariancie strategicznym 3(b) proponuje si¢ utworzenie
unijnego portalu zawierajacego porady dla podréznych. Jesli chodzi o drugg kwesti¢, w wariancie
strategicznym 3(c) zaleca si¢ przeprowadzenie ogo6lnounijnej kampanii informacyjnej, zas§ w
wariancie strategicznym 3(d) zawarto wymog, zgodnie z ktérym panstwa cztonkowskie musiatyby
promowac¢ $rodki umozliwiajace obywatelom UE informowanie organéw krajowych o podrézy lub
pobycie za granica.

W wariantach odnoszacych si¢ do czwartego celu szczegdtowego skoncentrowano si¢ na ograniczeniu
zlozonosci 1 nieskutecznosci obowigzujacych procedur zwrotu kosztow (zwrdcenie organom
konsularnym kosztow pomocy, jakiej udzielity one obywatelom innego panstwa cztonkowskiego), tak
aby procedury te przebiegaty szybciej i byty czg¢$ciej stosowane, z korzys$cig dla obywateli UE i panstw
cztonkowskich. W wariancie strategicznym 4(a) przedstawiono tzw. migkkie $rodki stuzace
wyjasnieniu procesu zwrotu kosztéw oraz zapewnieniu panstwom cztonkowskim szkolen, natomiast
w wariancie strategicznym 4(b) zaproponowano zmiany prawne w celu udoskonalenia procedur
zwrotu kosztow 1 rozszerzenia ich na delegatury Unii, co mialoby zagwarantowaé zgodno$¢ z
wymogiem neutralnosci kosztowej przewidzianym w decyzji 2010/427/UE.

2.2 Jakie jest preferowane polaczenie wariantow?

Preferowane polaczenie wariantow prowadzitloby do nastepujacych zmian legislacyjnych w
dyrektywie (UE) 2015/637:

e Wariant 1(b): doprecyzowanie definicji niereprezentowanego obywatela UE;

e Wariant 2(b): przewodniczenie lokalnym posiedzeniom koordynacyjnym, co do zasady, przez
delegatury UE;

e Wariant 2(c): sformalizowanie wspolnych konsularnych planéw ewentualno$ciowych oraz
wspolnych zespotéw konsularnych, a takze przeglad koncepcji panstwa wiodacego;

e Wariant 2(d): wzmocnienie wspierajacej roli delegatur UE i dostosowanie tekstu do decyzji
2010/427/UE,

e Wariant 3(a): zobowigzanie panstw cztonkowskich do regularnego przekazywania Komisji 1
ESDZ informacji na temat ich sieci konsularnych, konsulow honorowych oraz dwustronnych
1 praktycznych ustalen dotyczacych udzielania ochrony konsularnej;

e Wariant 3(d): zobowigzanie panstw cztonkowskich do promowania $rodkéw
umozliwiajgcych obywatelom UE informowanie organéw konsularnych o ich podrozy do
krajow trzecich lub rejestrowanie ich pobytu w panstwach trzecich;

e Wariant 4(b): umozliwienie panstwom cztonkowskim udzielajacym pomocy zwrdcenia si¢
do niereprezentowanych obywateli o bezposredni zwrotu kosztow oraz rozszerzenie
mechanizmow zwrotu kosztow na delegatury UE.



3. SKUTKI WDROZENIA PREFEROWANEGO WARIANTU
3.1. Korzysci i koszty zwiazane z preferowanym wariantem?

Gtowng korzyscia, jaka wigze si¢ z preferowanym wariantem, to usprawnienie korzystania przez
niereprezentowanych obywateli UE z prawa do ochrony konsularnej. Cel ten zostalby osiagniety
poprzez doprecyzowanie definicji i procedur, a tym samym zwi¢kszenie pewnosci prawa dla obywateli
i panstw cztonkowskich. Lepsza gotowo$¢ i $rodki koordynacji, a takze solidne ramy prawne
okreslajace role delegatur UE przyczynig si¢ do lepszej ochrony obywateli UE, w szczegdlnosci w
sytuacjach kryzysowych.

Inne korzysci obejmujg udoskonalenie komunikacji z obywatelami UE, migdzy innymi dzigki
tatwiejszemu dostepowi do wiarygodnych informacji oraz powszechniejszemu rejestrowaniu przez
obywateli podrozy oraz pobytow za granicg. Preferowane $rodki oznaczajg rowniez: (i) niewielkie
oszczedno$ci 1 zwigkszenie wydajnosci administracji krajowych oraz (ii) oszczedno$¢ czasu i
zmniejszenie obcigzen dla obywateli UE.

Koszty preferowanego wariantu, jakie musiatyby ponies¢ panstwa cztonkowskie i UE, sg bardzo
ograniczone.

3.2 Pomocniczo$¢ i komplementarnos¢ dzialan na szczeblu UE

Ochrona konsularna niereprezentowanych obywateli ma, z definicji, wymiar transgraniczny z uwagi
na wynikajace z obywatelstwa UE prawo, z ktorego dany obywatel korzysta w relacjach z organami
panstw cztonkowskich innych niz te, ktérych obywatelstwo posiada. W zwigzku z tym kwestia ta nie
moze zosta¢ skutecznie rozwigzana przez panstwa cztonkowskie dziatajace indywidualnie.
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