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Abstrakt

Ekstraterytorialne wykonywanie administracji publicznej stanowi odej$cie od zasady terytorialnosci
administracji publicznej jako jeden z przejawéw deterytorializmu krajowej administracji. Rozwdj
tego sposobu wykonywania administracji publicznej jest nieunikniong konsekwencja umiedzynaro-
dowienia (europeizacji) wielu spraw podlegajacych niegdy$ tylko organom wtadzy panstwowej. Pra-
wo administracyjne Unii Europejskiej szczegdlnie czgsto stwarza podstawy wykonywania admini-
stracji publicznej poza terytorium panstwa, modyfikujac przy tym wiele utrwalonych regut znanych
klasycznemu prawu mig¢dzynarodowemu. W nowych postaciach ekstraterytorialno$ci administracji
publicznej mozna widzie¢ dalszy podzial funkcjonalny witadzy (kompetencji) i odpowiedzialnosci
oraz nowy kontekst poj¢cia wspolnej (ztozonej) administracji Unii Europejskiej sensu largo.

Stowa kluczowe
jurysdykcja panstwa, deterytorializm, ekstraterytorialno$¢, wspotpraca administracyjna, Frontex.

Zasieg wladztwa krajowej administracji publicznej przy uwzglednieniu kryterium
miejsca wyznacza zasada terytorializmu administracji (dziatania administracji). W pra-
wie administracyjnym mozna utozsamiac¢ terytorialno$¢ z pojeciem wiasciwosci miej-
scowej, stosowanym zaré6wno w odniesieniu do stosowania prawa?, jak i kompetencji
prawodawczej?. Terytorium (catego kraju, jednostki podziatu terytorialnego kraju) sta-
nowi tu obszar kompetencji do podejmowania dziatan przez organy administracji pu-
blicznej oraz przestrzen skutkow prawnych i faktycznych realizowanych czynnosci. Jest
to zatem obszar zasig¢gu ustanowionych norm abstrakcyjno-generalnych i indywidualno-
konkretnych oraz dziatan faktycznych.

Oznaczone terytorialnie wladztwo administracji publicznej $cisle zwiazane jest z po-
jeciem jurysdykcji panstwa, ktora wyodrebnia si¢ z ogolniejszego pojecia jurysdykcji

1 Na gruncie kodeksu postgpowania administracyjnego pojecie to oznacza ,,zdolno$¢ prawng organu ad-
ministracji publicznej do rozpoznawania i rozstrzygania okreslonej kategorii spraw na danym obszarze
terytorialnym kraju (w ramach obszaru geograficznego pewnej jednostki podziatu terytorialnego kra-
ju)”, M. Wierzbowski, R. Hauser, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 2, War-
szawa 2015, Legalis.

2 Zob. M. Matczak, Pojecie kompetencji w nauce prawa administracyjnego, [w:] R. Hauser, A. Wrobel,
Z. Niewiadomski (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 1. Instytucje prawa administracyjne-
go, Warszawa 2015, s. 427.
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,,Z uwagi na fakt istnienia innych panstw (tj. z uwagi na fakt istnienia zagranicy). Mia-
nem tym okresla si¢ zatem kompetencje wladz okreslonego panstwa w ich relacjach z za-
granicg. Pojecie jurysdykcji panstwa nie jest jednolicie rozumiane. Wyrdznia si¢ znaczenie
jurysdykeji jako kompetencji ustawodawczej panstwa (legislative albo prescriptive juris-
diction) oraz kompetencji sadow i innych organow do stosowania i egzekwowania prawa
(enforcement albo executive jurisdicton)*. Z uwagi na charakter podmiotu i petnione przez
niego funkcje interesuje nas w szczeg6lnosci ten drugi aspekt jurysdykcji.

Pojecie jurysdykcji panstwa jest kategorig glownie prawa migdzynarodowego pu-
blicznego. Na gruncie jego norm powszechnie podkresla si¢ zwigzek jurysdykceji z kon-
cepcja suwerennosci wewnetrznej panstwa (jako jej aspekt lub element), traktowanej
jako swoboda panstwa w wykonywaniu kompetencji na jego terytorium®. Wiasciwym
— zasadniczym — punktem wys$cia dla konstruowania koncepcji jurysdykcji jest wigc te-
rytorium, a koniecznym atrybutem panstwowej suwerennos$ci sg granice, ktore rozdzie-
lajg strefy obowigzywania jurysdykcji panstw i ich instytucji®. Pomimo zmiany funkc;ji
granic we wspotczesnym $wiecie, zwlaszcza granic na obszarze Unii Europejskiej, ich
tradycyjna polityczno-prawna rola, sprowadzajaca si¢ do wyznaczenia obszaru jurys-
dykcji panstwa i zakresu jego wladztwa, nie ulegla zmianie’.

Na terytorium panstwa jurysdykcja co do zasady jest wylaczna, pelna i samodziel-
na, co oznacza, ze akty prawne danego panstwa oraz stosunki prawne nie podlegaja
kompetencji organdéw panstw obcych®. Tylko organy danego panstwa wykonuja kompe-
tencje na jego obszarze, organy innego panstwa zas nie sg uprawnione do wykonywania
swojej wladzy w jakiejkolwiek formie na tym terytorium. Patrzac na to z innej istotnej
perspektywy, zasada terytorialnosci tworzy takze domniemanie, ze panstwo nie ponosi
odpowiedzialnos$ci za wydarzenia (akty) majace miejsce poza jego terytorium®.

Ekstraterytorialne wykonywanie administracji publicznej stanowi odejscie od zasady

terytorialno$ci administracji publicznej jako jeden z przejawdw deterytorializmu krajowe;j

8 M. Szydto, Jurysdykcja krajowa w transgranicznych sprawach upadtosciowych w Unii Europejskiej,
Warszawa 2009, Legalis.

4 M. den Heijer, Europe and Extraterritorial Asylum, Hart Publishing 2012, s. 26.

5 J. Kranz, Suwerennos¢ panstwa i prawo miedzynarodowe, [w:] W.J. Wolpiuk (red.), Spér o suweren-

nos¢, Warszawa 2001, s. 105-107.

K. Heffner, Granica — rozwdj instytucji (definicje, etymologia, typologia), [w:] S.M. Grochalski (red.),

Ewolucja instytucji granicy we wspotczesnej Europie, Opole 2010, s. 85.

Na temat funkcji granic zob. G. Balawajder, Zanik czy nowe funkcje granicy w Unii Europejskiej, [w:]

S.M. Grochalski (red.), op. cit.,s. 1191in.

J. Kranz, op. cit., s. 106

Jest to ujecie jurysdykceji panstwa wlasciwe migdzynarodowemu prawu ochrony praw cztowieka, zob.

N. Wenzel, Human Rights, Treaties, Extraterritorial Application and Effects, [w:] Max Planck Ency-

clopedia of Public International Law, Oxford University Press 2015, http://opil.ouplaw.com/home/

EPIL [dostgp 12.03.2016]. Szeroko na temat ekstraterytorialnego stosowania prawa praw cztowieka

pisze M. den Heijer, op. cit.
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administracji. Odnoszac to do pojecia jurysdykcji panstwa, mozna powiedzie¢, ze ekstra-
terytorialno$¢ to wynikajace z porozumienia wyjecie spod lokalnej jurysdykcji albo roz-
ciagnigcie jurysdykcji poza granice panstwal®. W literaturze wskazuje sig, ze ekstrateryto-
rialno$¢ moze by¢ rozumiana dwojako: jako dzialania lub zaniechania organow panstwa
poza jego terytorium lub jako dziatania lub zaniechania organéw panstwa podejmowane
na terytorium panstwa, ale wywotujgce skutki poza jego granicami'’. Dla tego drugiego
zjawiska wlasciwsze wydaje si¢ okreslenie ,,transnarodowe wykonywanie prawa™?. Dal-
sze rozwazania poczynione w niniejszym artykule koncentruja si¢ na analizie przypadkow
dziatania organéw administracji publicznej poza terytorium panstwa i ocenie zachodza-
cych w tym obszarze zmian.

W tradycyjnym pojmowaniu jurysdykcji panstwa i ekstraterytorialosci, wskazujacym
na $ciste powigzanie administracji publicznej z panstwem i zasadg suwerennosci, wyraznie
element krajowy dominuje nad elementem zagranicznym. Kompetencje organow admini-
stracyjnych innego panstwa moga by¢ jednakze prawnie uzasadnione, zarowno bowiem
w prawie miedzynarodowym (umowach wielostronnych i bilateralnych oraz zwyczaju mie-
dzynarodowym), jak 1 w prawie krajowym znajdziemy liczne podstawy do wykonywania
administracji publicznej poza terytorium panstwa, za zgoda panstwa przyjmujacego, ktore
— zezwalajac na wykonywanie obcego prawa przez inne panstwo na swoim terytorium —
sankcjonuje takie dziatanie. Najogodlniej rzecz ujmujac, podstawa ekstraterytorialnosci jest
zawsze wspolpraca mi¢dzynarodowa, ktora — z jednej strony — moze oznacza¢ ograniczenie
sfer dziatania panstwa, a z drugiej — zwigkszac te mozliwosci®®. Na gruncie prawa miedzy-
narodowego przyjmuje si¢, ze ekstraterytorialne podstawy uznania jurysdykcji panstwa
maja charakter wyjatkowy i zawsze wymagaja uzasadnienia szczego6lnymi okolicznoscia-
mi danej sprawy. Istotne w okreslonych okoliczno$ciach wartos¢, cel czy zasada biorg gore
nad terytorialno$cia. ,,Ogniwo taczace” (jurisdictional link) sytuacje osoby znajdujacej si¢
poza terytorium panstwa z jurysdykcja (odpowiedzialnoscig) tego wtasnie panstwa moze

wiec wynika¢ z ,,obywatelstwa, bandery, stosunkéw dyplomatycznych i konsularnych,

0 L.L. Lee, J. Quigley, Consular Law and Practice. Third Edition, Oxford University Press 2013, s. 7
i cyt. literatura.

N. Wenzel, op. cit.

Na ten temat zob. np. B. Kowalczyk, E. Tomczak, Wzajemna uznawalnosé aktow administracyjnych, [w:]
R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawada (red.), Prawo administracyjne Unii Europejskiej, Warszawa 2016,
s. 113 i n.; B. Kowalczyk, Zasada terytorializmu dziatania administracji a transgranicznos¢ spraw admi-
nistracyjnych, [w:] R. Kusiak-Winter (red.), Wspoipraca transgraniczna w administracji publicznej, Wro-
ctaw 2015, s. 157 in.

J. Helios, W. Jedlecka, Suwerennos¢ w dobie procesow integracyjnych i globalizacyjnych, Wroctaw
2004, s. 32 i cyt. literatura.
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skutkow zewnetrznych, obowigzkow ochronnych, biernego zwierzchnictwa personalnego,
zasady uniwersalizmu™'4,

Powigzanie ekstraterytorialnosci z jurysdykcjg panstwa i zasadg suwerennosci na-
turalnie prowadzi do wniosku, ze wykonywanie administracji publicznej poza granicami
panstwa odbywa si¢ w imieniu i na rzecz panstwa rodzimego oraz rodzi jego odpowie-
dzialno$¢ za naruszenie prawa. Jest to sytuacja typowa, ale prawu miedzynarodowemu
znane jest tez wykonywanie funkcji administracyjnych na rzecz panstwa trzeciego,
uwzglednienie jego interesow i wykonywanie jego kompetencji wobec podlegajacych
jurysdykcji 0séb i sytuacji spotecznych.

Nawiazujac do tytutu niniejszego tomu Administracja publiczna pod rzqdami pra-
wa, nalezy stwierdzi¢, ze dzisiejsza rzeczywisto$¢ prawna to uwolnienie administracji
od wigzania jej tylko i wylgcznie z panstwem?®. System prawa panstwa nalezacego do
organizacji integracyjnej, takiej jak UE, okreslany jest jako multicentryczny®®. W tych
warunkach administracja publiczna swoje normy i punkt odniesienia znajduje w szerszej
ptaszczyznie miedzynarodowej (europejskiej)!’. Konstytucyjna regulacja systemu zro-
det prawa wskazuje na jego wielosktadnikowy charakter, a art. 90 Konstytucji RP wy-
raznie stanowi o mozliwosci przekazania organizacji migdzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencji organdw wtadzy panstwowej w niektorych sprawach.
Od razu jednak nalezy zastrzec, ze niniejszy artykul nie dotyczy podziatu terytorium
panstwa quoad as usum W zakresie wykonywania wtadzy publicznej mi¢dzy instytucja-
mi i organami Unii Europejskiej a panstwami cztonkowskimi.

Prawo miedzynarodowe, zwlaszcza prawo unijne, reguluje wigc szeroki zakres
dziatalno$ci organow administracji publicznej, wkracza w wiele dziedzin poddanych re-
gulacji administracyjnoprawnej, zmieniajac paradygmat funkcjonowania krajowej ad-
ministracji publicznej takze w odniesieniu do terytorium. Wskutek procesu okreslanego
jako umig¢dzynarodowienie administracji krajowej, czy — w plaszczyznie regionalnej —
europeizacji administracji publicznej, krajowe organy administracji staty si¢ czescia
wiekszej (globalnej, europejskiej) struktury®®, dla ktorej charakterystyczne sg koopera-

14 L. Garlicki, komentarz do art. 1, nb 33, [w:] L. Garlicki, P. Hofmanski, A. Wrobel, Konwencja o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom 1. Komentarz do artykutow 1-18, Warszawa 2010.

15 P. Dobosz, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu wyodrebnienia czesci ogolnej i czgsci szcze-
golowej prawa administracyjnego a proba nowej definicji prawa administracyjnego, [w:] 1. Skrzydto-
Niznik [et al.] (red.), Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Pro-
fesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakoéw 2001, s. 157.

18 E. Letowska, Multicentrycznos$é systemu prawa i wykladnia jej przyjazna, [w:] L. Ogiegto, W. Popio-

tek, M. Szpunar (red.), Rozprawy prawnicze. Ksigga pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana,

Krakow 2005, s. 1127-1146. Zob. tez wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r. w sprawie konstytucyjnosci

Traktatu akcesyjnego, K 8/04, pkt 2.2.

L. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-

ny” 2008, z. 1, s. 8-9.

1 K. Kiczka, Krajowy organ administracji publicznej w prawie unijnym, Wroctaw 2013, s. 176 i 196.
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cja i koordynacja mieszczgce si¢ w pojeciu wspotpracy administracyjnej (horyzontalnej
i wertykalnej). Unia Europejska i inne organizacje miedzynarodowe nie posiadaja wia-
snej administracji w poszczegdlnych panstwach i korzystaja gléwnie z krajowego apara-
tu administracyjnego. Panstwa sg w zwigzku z tym co do zasady odpowiedzialne za im-
plementacj¢ prawa mi¢gdzynarodowego i prawa UE, a oczekiwang badZz wymagang forma
realizacji zadan i kompetencji jest wspolpraca administracyjna, koordynowana badz
wspierana przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne UE. Podstawe dla niej sta-
nowi zasada solidarnosci i lojalnej wspotpracy (art. 4 ust. 3 TUE), symbolicznie dopet-
niona przepisami art. 197 TFUE?®,

Jak juz wyzej powiedziano, ekstraterytorialne wykonywanie administracji publicz-
nej nie jest konstrukcja ani nowa, ani szczegdlnie rzadka. Rozwdj tego sposobu wyko-
nywania administracji publicznej jest nieunikniong konsekwencja umigdzynarodowie-
nia (europeizacji) wielu spraw podlegajacych niegdys tylko organom wtadzy panstwowe;j.
Prawo administracyjne Unii Europejskiej szczegdlnie czgsto stwarza podstawy do dete-
rytorializmu administracji publicznej, w tym do wykonywania administracji publicznej
poza terytorium panstwa. Nie ma w tym zakresie jednak jednego przyjetego modelu
rozwigzan, regulacja prawna jest rozproszona i zré6znicowana. Nie oznacza to jednak, ze
nie nalezaloby poszukiwac¢ co najmniej wspoélnych zasad rzadzacych tym sposobem
dziatania administracji. Na poczatek mozna wskaza¢ warto$ci czy tez cele, ktore deter-
minuja ekstraterytorialne wykonywanie administracji publicznej. Jest to w pierwszej
kolejnosci solidarnos¢ migdzy panstwami cztonkowskimi, dzieki ktorej majg i moga by¢
osiggnigte materialne cele integracji?®. Pozadang cecha postgpowania organow admini-
stracji publicznej w warunkach wspdlnego wykonywania wladzy publicznej jest efek-
tywnos¢ dziatania, rozumiana takze jako ekonomicznos¢. W koncu w ekstraterytorial-
nym wykonywaniu administracji publicznej chodzi o zabezpieczenie praw podmiotowych
jednostek, cho¢ jednoczesnie czesto dochodzi do wielopodmiotowego wykonywania za-
dania i rozmycia odpowiedzialnosci w konsekwencji niemoznos$ci czy trudnosci w po-
wigzaniu dziatania organu czy funkcjonariusza z panstwem. Mozna jeszcze doda¢, ze
aby ten sposob wykonywania administracji publicznej mégt sie rozwijac, niezbedne jest
wzajemne zaufanie do prawa i praktyki administracyjnej panstw cztonkowskich.

Przechodzac do przyktadow regulacji ekstraterytorialnego wykonywania admini-
stracji publicznej, nalezy przypomnie¢, ze u podstaw tej konstrukcji lezy wspotpraca
panstw. Ma ona co najmniej dwa wymiary: obejmuje wspotprace panstwa przyjmujgce-
go 1 panstwa wysylajacego swojego przedstawiciela oraz wspolprace w zakresie ekstra-

¥ J. Schwarze, European Administrative Law in the Light of the Treaty of Lisbon, ,,European Public
Law” 2012, Vol. 18, No. 2, s. 294.
2 S. Majkowska-Szulc, Teoria celu prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 131.
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terytorialnego wykonywania administracji publicznej takze na rzecz innego panstwa.
Takim ztozonym wykonywaniem administracji poza terytorium panstwa jest dzialalnos¢
konsula®. Przedmiotowo ta cze$¢ administracji spraw zagranicznych jest refleksem art.
5 Konstytucji RP, w $wietle bowiem art. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. Prawo kon-
sularne? zadaniem konsula Rzeczypospolitej Polskiej jest ochrona interesow Rzeczypo-
spolitej Polskiej i1 jej obywateli za granica, umacnianie wi¢zi migdzy Rzeczapospolitg
Polska a jej obywatelami i osobami pochodzenia polskiego zamieszkatymi w panstwie
przyjmujacym, a takze popieranie rozwoju wspotpracy gospodarczej, naukowej, tech-
nicznej i kulturalnej migdzy Rzeczapospolita Polska a panstwem przyjmujacym. Jest
to klasyczny przyktad ekstraterytorialnego wykonywania administracji publicznej
z uwagi na tacznik obywatelstwa. Funkcjami konsularnymi jest ogot dziatan i czynno-
$ci, do ktorych konsul jest uprawniony zgodnie z przepisami prawa polskiego, prawa
miedzynarodowego, prawa Unii Europejskiej oraz zwyczajami migdzynarodowymi. Re-
alizacja funkcji odbywa si¢ w ramach podlegtosci osobowej i stuzbowej Ministrowi
Spraw Zagranicznych?®. Ustawa przewiduje, ze wspotpraca w zakresie realizacji funkcji
konsularnych moze przybra¢ dwojaka postac¢*:. Po pierwsze, po powiadomieniu panstwa
przyjmujacego i wobec braku jego sprzeciwu Minister moze powierzy¢ wykonywanie
okreslonych funkcji konsularnych kierownikowi przedstawicielstwa dyplomatycznego
panstwa trzeciego lub konsulowi panstwa trzeciego. Po drugie, Minister moze powie-
rzy¢ konsulowi wykonywanie okreslonych funkcji konsularnych na rzecz panstwa trze-
ciego, a tym samym na rzecz obywateli panstwa trzeciego®. Ta sytuacja odnosi si¢ do
statego 1 jednoczesnego pehienia funkcji konsularnych w imieniu dwoch panstw: pan-
stwa wysylajacego i panstwa trzeciego®. W przestrzeni europejskiej aktywno$¢ konsula
in favorem tertii znajduje podstawy w art. 20 ust. 2 lit. ¢) TFUE i art. 23 TFUE. Panstwa
cztonkowskie powinny zapewni¢ ochrong¢ konsularng niereprezentowanym obywatelom
na takich samych warunkach jak swoim wiasnym obywatelom. W zwiazku z tym art. 21
ustawy Prawo konsularne przewiduje, ze w takim samym zakresie jak obywatelowi pol-
skiemu konsul udziela pomocy konsularnej obywatelowi panstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej, ktore na terytorium panstwa przyjmujacego niebgdacego panstwem czton-
kowskim Unii Europejskiej nie ma swojego przedstawicielstwa dyplomatycznego lub

2 Prawo konsularne jest dzisiaj nosnikiem wielu historycznych ekstraterytorialnych rozwigzan, zob.

L.L. Lee, J. Quigley, op. cit., s. 7-16.
2 Dz.U.z2015r., poz. 1274.
3 Art. 13 ustawy Prawo konsularne.
Tres¢ ustawy odzwierciedla regulacje prawnomigdzynarodowe, a te z kolei praktyke panstw, ktora
jednak do czasu przyjecia konwencji wiedenskich nie byla jednolita. Obszernie na ten temat zob.
P. Czubik, Prawo dostepu do konsula, Krakéw 2011, s. 289 i n.
% P. Czubik, op. cit., s. 293.
% S. Sawicki, Prawo konsularne. Studium prawnomiedzynarodowe, Warszawa 2003, s. 83.
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urzedu konsularnego albo jezeli nie moze w danym przypadku udzieli¢ pomocy konsu-
larnej temu obywatelowi?’.

Kolejnych przyktadow ekstraterytorialnego wykonywania administracji publicznej
dostarczaja rozwigzania z zakresu prawa imigracyjnego. Prawo UE przewiduje powotla-
nie oficerow tacznikowych ds. imigracji i tworzenie przez te organy sieci w krajach trze-
cich. Model ich wspétpracy sytuuje si¢ blisko modelu wspoétpracy konsuléw. Zgodnie
z rozporzadzeniem Rady (WE) 377/2004%, oficerowie tgcznikowi ds. imigracji to przed-
stawiciele panstwa cztonkowskiego oddelegowani za granice przez stluzby imigracyjne
lub inne wlasciwe organy celem nawigzania i utrzymywania kontaktow z wladzami pan-
stwa przyjmujacego celem przyczynienia si¢ do zapobiegania i zwalczania nielegalnej
imigracji oraz zarzadzania legalng migracja®®. Oficerowie facznikowi moga zosta¢ odde-
legowani do krajowych organéw konsularnych panstw cztonkowskich w panstwach
trzecich lub tez do odpowiednich organow innych panstw cztonkowskich, a takze do
wiasciwych organdw panstw trzecich, jak rowniez do organizacji migdzynarodowych.
Wspolpraca z innymi podmiotami ma odbywac¢ si¢ na dwoch plaszczyznach: z wiasci-
wymi organami w panstwie przyjmujacym i z kazdg wlasciwa organizacjg w panstwie
przyjmujacym oraz w ramach lokalnych lub regionalnych sieci wspotpracy oficerow
lacznikowych. Ponadto na podstawie dwu- lub wielostronnych uzgodnien panstwa
cztonkowskie moga ustali¢, ze oficerowie tagcznikowi ds. imigracji oddelegowani do
panstwa trzeciego lub organizacji mi¢dzynarodowej przez panstwo czlonkowskie dbaja
rowniez o interesy jednego lub kilku innych panstw (dziatajg na rzecz shuzb imigracyj-
nych tych panstw) lub dzielg miedzy siebie niektore zadania.

J. Supernat pisze, ze ,,wspotpraca administracyjna w UE (i procedury, ktore ja
strukturalizujg) sa obecne nawet tam, gdzie rozwigzania organizacyjne wskazywatyby

¥ Do czasu uptywu terminu implementacji dyrektywy Rady (UE) 2015/637 z dnia 20 kwietnia 2015 r.
w sprawie srodkoéw koordynacji i wspotpracy majacych utatwi¢ ochrong konsularna niereprezentowa-
nych obywateli Unii w panstwach trzecich oraz uchylajacej decyzj¢ 95/553/WE (Dz. Urz. UE L 106
7 24.04.2015), tj. do 1 maja 2018 r., zastosowanie ma uchylana decyzja. Z dniem 1 maja 2018 r. wej-
da w zycie przepisy ustawy Prawo konsularne przewidujace obowiazek wspolpracy konsula, a takze
koordynacji dziatan z panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej oraz z Unig Europejska, w szcze-
gblnosci przez: 1) prowadzenie konsultacji i uzgodnien poprzedzajacych udzielenie pomocy konsu-
larnej; 2) wymiang i dostarczanie niezbednych informacji, w tym danych osobowych potwierdzaja-
cych tozsamo$¢ 1 obywatelstwo obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wnioskujacych
o0 udzielenie pomocy konsularnej; 3) zawieranie, za zgoda ministra wlasciwego do spraw zagranicz-
nych, praktycznych uzgodnien dotyczacych udzielania pomocy konsularnej obywatelom panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej na terytorium panstwa przyjmujacego niebedacego panstwem
cztonkowskim Unii Europejskiej; 4) podawanie do powszechnej wiadomosci i wykonywanie prak-
tycznych uzgodnien, o ktorych mowa w pkt 3.

Rozporzadzenie Rady (WE) 377/2004 z dnia 19 lutego 2004 r. w sprawie utworzenia sieci oficerow
tacznikowych (Dz. Urz. L 64 z 02.03.2004 z p6zn. zm.).

Zob. art. 1 2b 1 ust. 3 w zwigzku z ust. 2 i 2a ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicz-
nej (Dz. U. 22014 r., poz. 1402 z pézn. zm.).
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na pierwszy rzut oka na rozdzial, a nawet niezalezno$¢*°. Doda¢ tu mozna takze admi-
nistracje w znaczeniu przedmiotowym, zwlaszcza gdy mamy na mysli zadania tradycyj-
nie nalezgce do spraw wewnetrznych panstwa w powigzaniu ze sposobem ich wykony-
wania. Bez watpienia takg domeng byta jeszcze niedawno kontrola granic panstwa®.
Przyjmujac dorobek Schengen, panstwa zgodzily si¢ na zniesienie kontroli na granicach
wewngtrznych 1 utworzenie jednej granicy zewnetrznej, na ktorej wprowadzono hybry-
dowy systemu zarzadzania granicami panstw, opierajacy si¢ na prawie krajowym i pra-
wie europejskim oraz wspdlnym wykonywaniu administracji publicznej. Imigracyjna
administracja panstwa dziata nie tylko w imieniu wlasnego panstwa, ale takze w imieniu
pozostatych panstw strefy Schengen. Rodzi to potrzebe i daje mozliwo$¢ koordynacji
1 wspolpracy (horyzontalnej i wertykalnej) organéw odpowiedzialnych za zarzadzanie
1 kontrole granic. Stwarza takze podstawy do ekstraterytorialnego wykonywania admi-
nistracji publicznej przez funkcjonariuszy Strazy Graniczne;j.

Na podstawie rozporzadzenia Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika
2004 r. ustanawiajacego Europejska Agencje Zarzadzania Wspotpraca Operacyjna na
Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej (dalej Frontex albo
Agencja)* powotano nie tylko samg agencj¢, wyposazajac ja w zadania i kompetencje
o charakterze informacyjnym, koordynacyjnym i operacyjnym®, ale takze utworzone
zostaly — z czasem, jako odpowiedz na nowe wyzwania i rosnace potrzeby — europejskie
zespoly strazy granicznych. Pod tym pojeciem rozporzadzenie nr 2007/2004 rozumie
zespoly szybkiej interwencji na granicy (Rabit Border Intervention Teams — RABIT)*
i zespoly, ktore sa oddelegowywane podczas wspolnych operacji i projektéw pilotazo-
wych. Sktadaja si¢ one z funkcjonariuszy strazy granicznej panstwa przyjmujacego (tj. pan-

% J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 32.

O réznych zmianach w sferze zarzadzania i kontroli granic panstw cztonkowskich UE pisze B. Miko-
tajczyk, Granice nowej generacji, [w:] J. Menkes, E. Cata-Wacinkiewicz (red.), Parstwo i terytorium
w prawie migdzynarodowym, wyd. 1, Warszawa 2015, Legalis.

% Dz. Urz. L 349 2 25.11.2004 z p6zn. zm.

% Podstawowym zagadnieniom zwigzanym z organizacja i funkcjonowaniem Frontexu zostata po$wig-
cona monografia pod red. A. Kusia, A. Kosinskiej i A. Szachon-Pszennej Agencja Frontex w strefie
Schengen. 10 lat doswiadczen, Lublin 2015.

Ten rodzaj wspoéltpracy utworzylo rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. ustanawiajace mechanizm tworzenia zespolow szybkiej interwencji na
granicy oraz zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesieniu do tego mechani-
zmu i okreslajace uprawnienia i zadania zaproszonych funkcjonariuszy (Dz. Urz. L 199 231.07.2007).
Zgodnie z art. 1 rozporzadzenie ustanawia mechanizm stuzacy zapewnieniu szybkiej pomocy opera-
cyjnej przez ograniczony okres, w postaci zespotow szybkiej interwencji na granicy, wnioskujagcemu
o to panstwu cztonkowskiemu znajdujacemu si¢ pod nagta i wyjatkowa presja, zwlaszcza w przypad-
ku masowego naptywu obywateli panstw trzecich usitujacych nielegalnie przedosta¢ si¢ na teryto-
rium panstwa cztonkowskiego na okre$lonych odcinkach granic zewngtrznych. Rozporzadzenie okre-
$la réwniez zadania, jakie maja by¢ wykonywane przez cztonkoéw zespoldw, 1 uprawnienia, z jakich
moga oni korzysta¢ podczas prowadzenia dziatan w panstwie cztonkowskim innym niz ich wtasne.
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stwa, w ktorym maja miejsce lub z ktérego uruchamiane sg: wspolna operacja, projekt
pilotazowy lub szybka interwencja) i funkcjonariuszy strazy granicznych innych panstw
cztonkowskich.

Nalezy zacza¢ od stwierdzenia, ze rozporzadzenie nr 2007/2004 potwierdza zasa-
de, ze odpowiedzialnos¢ za kontrole i ochrone granic zewnetrznych spoczywa na pan-
stwach cztonkowskich (art. 1 ust. 2), a Frontex ma utatwia¢ stosowanie istniejacych
i przysztych unijnych srodkow dotyczacych zarzadzania granicami zewngtrznymi i czy-
ni¢ je bardziej skutecznymi przez koordynacj¢ dziatan panstw cztonkowskich. Pozycje
Agencji wobec panstw cztonkowskich wzmacnia zobowigzanie do powstrzymania si¢
od wszelkich dziatan, ktore mogltyby zagrozi¢ funkcjonowaniu Agencji lub osiagnigciu
jej celow (art. 2 ust. 2). Wérod zadan Frontexu jest zarowno powotywanie europejskich
zespolow strazy granicznej (tworzenie rezerwy funkcjonariuszy strazy granicznych), jak
i oddelegowywanie funkcjonariuszy nalezacych do zespotéw do wspolnych operaciji,
projektow pilotazowych lub szybkich interwencji (art. 2 ust. 1 lit. ea i lit. g oraz art. 3 ust.
1 b). Wnioskowac z tego mozna, ze ekstraterytorialne wykonywanie administracji pu-
blicznej w tym przypadku nie jest pozostawione woli panstwa, szczegolnie w fazie ope-
racyjnej, co potwierdzajg kolejne regulacje zawarte w rozporzadzeniu. Zgodnie z art. 3 b
ust. 1 rozporzadzenia nr 2007/2004 panstwa cztonkowskie uczestnicza w europejskich
zespotach strazy granicznej za posrednictwem rezerwy krajowej, utworzonej z funkcjo-
nariuszy strazy granicznych. Udziat funkcjonariuszy we wspolnych operacjach i projek-
tach pilotazowych planowany jest na podstawie corocznych dwustronnych negocjacji
1 porozumien pomiedzy Agencja i panstwami cztonkowskimi, przy czym petng autono-
mig¢ panstwo zachowuje jedynie w odniesieniu do wyboru personelu i okresu jego odde-
legowania. Jedyng przestankg zwalniajaca panstwo ze wspolpracy jest znalezienie si¢
W obliczu wyjatkowej sytuacji w znaczny sposob wptywajacej na mozliwo$¢ realizacji
zadan krajowych” (art. 3b ust. 2). Podobny mechanizm dotyczy formowania sktadu i od-
delegowania zespolow szybkiej interwencji. W przypadku zaistnienia sytuacji uzasad-
niajgcej szybka interwencje®, na wniosek Agencji panstwa cztonkowskie bezzwlocznie
informuja o liczbie, nazwiskach i profilach funkcjonariuszy strazy granicznej z rezerwy
krajowej, ktorych moga udostepni¢ w ciggu pieciu dni jako cztonkéw zespotu. Panstwa
maja obowiazek udostepni¢ funkcjonariuszy na potrzeby oddelegowania, chyba ze za-
chodzi wskazany wyzej wyjatek.

W zakresie regulacji statusu oddelegowanych funkcjonariuszy przepisy rozporza-
dzenia nr 2007/2004 i rozporzadzenia nr 863/2007 ustanawiaja zasade, ze zachowujg oni

% Szybka interwencja na granicy uzasadniona jest w sytuacji ,,naglej i wyjatkowej presji, w szczego6lno-
$ci w przypadku naptywu znacznej liczby obywateli panstw trzecich usitujacych nielegalnie przedo-
sta¢ si¢ na terytorium tego panstwa czlonkowskiego na odcinkach granic zewnetrznych”, na wniosek
panstwa cztonkowskiego.
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status funkcjonariuszy krajowych strazy granicznych swojego panstwa cztonkowskiego.
Poniewaz nie chodzi tu o szczegotowa analize obowiazujacych przepisow, a rdznig si¢
one, cho¢ nieznacznie, w odniesieniu do dwoch typow europejskich zespotow strazy
granicznych, dziatajacych na dwoch réznych podstawach prawnych, w zakresie szcze-
gotowych zasad wykonywania zadan oraz odpowiedzialno$ci zaproszonych funkcjona-
riuszy skoncentrujemy si¢ na regulacji rozporzadzenia nr 2007/2004.

Co do zasady, wykonywanie zadan i korzystanie z uprawnien przez zaproszonych
funkcjonariuszy odbywa si¢ na podstawie prawa Unii, prawa migdzynarodowego oraz
praw podstawowych i prawa krajowego przyjmujacego panstwa cztonkowskiego (art. 10
ust. 2). Poza wiec wspolnymi dla porzadkdéw prawnych panstw cztonkowskich normami,
oddelegowani funkcjonariusze strazy granicznej nie stosuja prawa krajowego. Podczas
operacji wsparcia polecenia dla europejskich zespotdéw strazy granicznej wydaje panstwo
przyjmujace (art. 3 c ust. 1), co znajduje odzwierciedlenie w postanowieniach planu ope-
racyjnego dotyczacych dowodzenia i kontroli (art. 3 a ust. 1 lit. f). Cztonkowie europej-
skich zespotow posiadaja zdolno$¢ do wykonywania wszelkich zadan i korzystania z wszel-
kich uprawnien w zakresie dokonywania odprawy granicznej lub ochrony granicy zgodnie
kodeksem granicznym Schengen, jednakze to czyni¢ mogg jedynie na polecenie i, co do za-
sady, w obecnos$ci funkcjonariuszy strazy granicznej przyjmujacego panstwa cztonkow-
skiego. Ponadto decyzje o odmowie wjazdu zgodnie z art. 13 kodeksu granicznego Schen-
gen podejmuja wylgcznie funkcjonariusze strazy granicznej przyjmujacego panstwa
cztonkowskiego. Regulacje te pozwalaja ustali¢ podmiot, w ktérego imieniu dziatajg funk-
cjonariusze strazy granicznej panstw cztonkowskich w przypadku wspdlnych operacji,
i daja podstawy do jednoznacznego przypisania wytacznej odpowiedzialnosci za dziatania
funkcjonariuszy strazy granicznej panstwu przyjmujgcemu.

O przynalezno$ci do stuzb imigracyjnych innego panstwa cztlonkowskiego $wiad-
czy umundurowanie. Podczas wykonywania zadan i korzystania z uprawnien zaproszeni
funkcjonariusze noszg wtasne umundurowanie. O ich udziale we wspdlnej operacji, pro-
jekcie pilotazowym lub operacji szybkiej interwencji na granicy $wiadczy niebieska
opaska z insygniami Unii Europejskiej i agencji, zobowigzani sg ponadto nosi¢ przez
caly czas i okazywac na zadanie dokument akredytacyjny wydany przez Agencj¢ we
wspoOlpracy z panstwem przyjmujacym (art. 10 ust. 4).

Odwotanie do prawa krajowego w zakresie podstaw dziatalnosci funkcjonariuszy
strazy granicznej panstwa cztonkowskiego za granicg znajdujemy rzadko. Pierwszy
przypadek to zasady noszenia broni sluzbowej, amunicji i sprzetu. Nie jest to jednak
regulacja pozbawiona wyjatkow od zasady. Drugi to stosowanie srodkow dyscyplinar-
nych — w zakresie wykonywania polecen cztonkowie europejskich zespotow strazy gra-

nicznej podlegaja srodkom dyscyplinarnym swojego rodzimego panstwa cztonkowskie-
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go (art. 3 ¢ ust. 4). Jednakze w przypadku naruszenia praw podstawowych lub
zobowigzan w zakresie ochrony migdzynarodowej w trakcie wspdlnej operacji lub pro-
jektu pilotazowego, odpowiednie srodki dyscyplinarne lub inne $rodki zgodnie ze swo-
im prawem krajowym przewiduje przyjmujace panstwo cztonkowskie (art. 3 ust. 1 a),
to ono bowiem ponosi odpowiedzialno$¢ w sferze prawa miedzynarodowego.

O przesunig¢ciu powigzania organu z panstwem w kierunku dzialania na rzecz pan-
stwa przyjmujacego, a nie panstwa rodzimego, $wiadcza tez specyficzne reguty odpo-
wiedzialnosci cywilnej 1 karnej, majace zastosowanie w stosunkach migdzy panstwami
cztonkowskimi. Za szkody wyrzadzone przez zaproszonych funkcjonariuszy podczas
operacji odpowiedzialno$¢ — na zasadach prawa krajowego — ponosi panstwo przyjmu-
jace. Regres do panstwa rodzimego mozliwy jest w przypadku wyrzadzenia szkody
wskutek razgcego niedbalstwa lub dziatania umyslnego. Bez uszczerbku dla wykonywa-
nia swoich praw wzgledem osob trzecich, kazde panstwo cztonkowskie odstgpuje od
wszelkich roszczen wobec przyjmujacego panstwa cztonkowskiego lub jakiegokolwiek
innego panstwa cztonkowskiego z tytulu poniesionych szkod, z wyjatkiem przypadkow
razagcego niedbalstwa lub umyslnego dziatania (art. 10 b).

W zakresie odpowiedzialno$ci karnej zaproszonych funkcjonariuszy traktuje si¢ tak
samo jak funkcjonariuszy przyjmujacego panstwa cztonkowskiego w odniesieniu do wszel-
kich ewentualnych przestepstw popelionych przeciwko nim lub przez nich (art. 10 c).

Analizujac regulacje rozporzadzenia w kontekscie ekstraterytorialnego wykonywa-
nia administracji publicznej, mozna zauwazy¢, ze wiele utrwalonych regut sktadajacych
si¢ na t¢ konstrukcje prawna zostato zmodyfikowanych. Mam tu na mysli przede wszyst-
kim dziatanie na rzecz i w imieniu panstwa rodzimego z konsekwencja w postaci odpowie-
dzialnos$ci panstwa za dziatania organu (funkcjonariusza) oraz stosowanie na jego teryto-
rium prawa obcego (tj. prawa ojczystego organu). Nie jest tajemnica, ze juz ponad 10 lat
temu zrodzit si¢ pomyst wspdlnej europejskiej strazy granicznej, ktory wowczas wydawat
si¢ zbyt kontrowersyjny i si¢gajacy zbyt gieboko w organizacyjng autonomi¢ panstw
cztonkowskich, by mogt by¢ zrealizowany. Dzi$§ widzi si¢ w takiej organizacyjnej i funk-
cjonalnej koncepcji szanse na rozwigzanie wielu problemow kontroli ruchu granicznego,
ochrony granic i bezpieczenstwa wewnetrznego panstw cztonkowskich.

Wobec przestawionych powyzej ustalen trudno okresli¢ ekstraterytorialne wykony-
wanie administracji publicznej mianem instytucji prawnej. Ten sposob wykonywania
administracji publicznej ma dtugg tradycje, zakorzeniong w prawie migdzynarodowym.
Na tej podstawie mozna wskaza¢ pewne zasady rzadzace przez dlugie lata rozwojem
ekstraterytorialnosci i jej podstawowe elementy. Ewolucja tej koncepcji jest wynikiem
specyfiki Unii Europejskiej jako organizacji integracyjnej, z jej celami, zasadami i war-

tosciami oraz instrumentami stuzacymi ich realizacji. W nowych postaciach ekstratery-
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torialnos$ci administracji publicznej mozna widzie¢ dalszy podziat funkcjonalny wtadzy

(kompetencji) i odpowiedzialno$ci oraz nowy kontekst pojecia wspolnej (ztozonej) ad-
ministracji Unii Europejskiej sensu largo.

Extraterritorial exercise of public administration

Abstract

Extraterritoriality constitutes an exception to the principle of territoriality of public administration and
one of the manifestations of deterritorialism of national public administration. The development
of performing tasks of public administration outside the territory of a given State is an inevitable con-
sequence of internationalization (Europeanization) of administration and administrative law. Provi-
sions of administrative law of the European Union as legal basis for exercise public administration
modify fixed rules of extraterritoriality established by classical international law. These new forms
of extraterritoriality can be regarded as further functional division of power (competence) and respon-
sibility as well as new context of the concept of common (complex) administration of the European
Union sensu largo.

Keywords

jurisdiction, deterritorialism, extraterritoriality, administrative cooperation, Frontex
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