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Specyfika instytucji uznania za persona non grata
w prawie dyplomatycznym i konsularnym

Streszczenie

Artykul stanowi analize instytucji uznania za persona non grata w prawie dyplomatycz-
nym i konsularnym przeprowadzona poprzez dogmatyczne poréwnanie rozwigzan trakta-
towych i odniesienie empiryczne do istniejacej praktyki panstw. Badania doprowadzity do
kilkuptaszczyznowej kwalifikacji tej instytucji i dokonania jej dychotomicznych podziatow.
Analizy wiodg takze do wnioskéw, ze instytucja ta ma przed sobg niestety coraz szersze
perspektywy uzycia. Polaryzacja srodowiska miedzynarodowego (przede wszystkim kon-
flikt polityczny na linii USA-Chiny czy wojna na Ukrainie i wigzace si¢ z tym pogorszenie
stosunkéw dyplomatycznych z Rosja) permanentnie wiedzie do szeregu negatywnych zda-
rzen dyplomatycznych, w tym tych wigzacych si¢ z uznaniem dyplomatéw lub konsuléw za
personae non gratae.

Stowa kluczowe: uznanie za persona non grata, prawo dyplomatyczne, prawo konsularne,
$rodki odwetowe
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Wprowadzenie

Trudno wyobrazi¢ sobie w biezacym obrocie dyplomatycznym czy konsular-
nym instytucje prawnomiedzynarodowa, wzbudzajaca wigksze zainteresowanie
medialne i wigksze emocje spoleczne niz uznanie za persona non grata'. Wiedza
w zakresie tej instytucji® jest przy tym powszechna i co wiecej, w odréznieniu od
innych instytucji prawa miedzynarodowego, jest ona zasadniczo bardzo popraw-
nie rozpoznawana, bez zbednej mitologii charakterystycznej choc¢by dla instytucji
immunitetowych®. Stad tez pisanie na temat tej instytucji jest zadaniem tatwym
i przyjemnym. Jak rzadko ktéra konstrukcja prawa miedzynarodowego publicznego
instytucja ta charakteryzuje si¢ gigantyczng praktyka, ktéra pozwala prawidlowo
okresli¢ funkcjonowanie rozwigzan konwencyjnych i by¢ moze odchodzacego od
nich wzorca zwyczajowoprawnego. Skala bowiem usus panstw w przypadku kon-
strukeji persona non grata jest niepordwnywalnie wyzsza niz jakichkolwiek interak-
cji panstw o charakterze konfliktowym wystepujacych w okresie pokoju.

Nadto do$¢ oczywiste jest okreslenie genezy historycznej powstania tego mecha-
nizmu w prawie miedzynarodowym. Stanowi on niewatpliwie formute sankcyjna
wobec panstwa wysylajacego, jak i samego dyplomaty tego panstwa. Historycznie
byta ona formuly zastepcza wobec karania dyplomaty w przypadku popelnienia
przez niego powaznych wystepkow przeciwko wladcy panstwa przyjmujacego.
Wskutek krzepnigcia koncepcji immunitetow utrwalalo si¢ przekonanie, ze karanie
dyplomaty za nawet najpowazniejsze przewinienia jest sprzeczne z prawem naro-
déw, istnie¢ powinien wigc mechanizm ich sprawnego usuwania z terytorium pan-
stwa przyjmujacego zgodnie z o$wiadczeniem woli tego panstwa®. W gruncie rzeczy
od chwili uksztaltowania sie tej instytucji w okresie utrwalenia si¢ podstawowych

1 Wychodzac z zalozenia, ze tekst dotyczy instytucji noszacej nazwe, ktora uzna¢ mozna za wiasna,
tam gdzie mowa bedzie o tejze instytucji bez odnoszenia jej do zindywidualizowanych sytuacji
konkretnych dyplomatéw lub konsuléw nazwa ta stosowana bedzie jako nominativus singularis
bez jej deklinacji (w wyjatkowych za$ przypadkach, tam gdzie uzasadnione to bedzie tokiem
wypowiedzi, w formule nominativus pluralis).

2 Zasadniczo mozna przyja¢, ze uznanie za persona non grata stanowi instytucje prawa miedzyna-
rodowego. Stanowi bowiem funkcjonalne powigzanie uprawnienia pafistwa przyjmujacego wiaza-
cego sie, w razie skorzystania z niego, z obowigzkiem panstwa wysylajacego.

3 Polegajacej np. na utozsamianiu budynku misji z obszarem eksterytorialnym. Takie odrzucone od
ca 200 lat koncepcje doktrynalne pojawiajg si¢ niekiedy w orzecznictwie sagdéw krajowych, stano-
wigc przedmiot krytyki. Zob. J. Sutor, Dochodzenie roszczer przez obywateli miejscowych zatrud-
nionych na podstawie umow o prace w obcych przedstawicielstwach dyplomatycznych i urzedach
konsularnych, ,,Przeglad Sadowy” 2013, nr 11-12, 5. 92-93.

4 St.E. Nahlik, Narodziny nowozytnej dyplomacji, Wroctaw 1971, s. 141, 214.
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kanonéw wspolczesnej dyplomacji w okresie odrodzenia® az po dzi$ dzien nie ule-
gly zmianie jej podstawowe reguly. Istota rzeczy pozostaje bowiem niezmienna.

W przypadku wspolczesnej instytucji uznania za persona non grata mozna
zauwazy¢ natomiast Kilkuptaszczyznowe podzialy dychotomiczne pozwalajace
poprawnie ja zdefiniowa¢. Méwienie tym samym o pelnej jednolitosci mechani-
zmow nie wydaje sie trafione. Celem niniejszego tekstu nie jest zasadniczo przed-
stawianie szerokiej i czgsto wielopoziomowej (w przypadku uznan retaliacyjnych)
praktyki stosowania tej instytucji, lecz proba jej klasyfikacji na odpowiednie
modele w oparciu o czynniki pozwalajace dokona¢ zasadniczo dychotomicznego
jej podziatu. Wedlug kryteriéw podziatowych ujeto ponizsze merytoryczne czesci
artykutu. W celu dokonania poprawnej klasyfikacji i wyzej wspomnianych podzia-
téw zastosowano dogmatyczng analize norm traktatowych, przy wykorzystaniu
technik prawnoporéwnawczych oraz, w ograniczonym zakresie, empirycznego
postrzegania praktyki panstw.

Podzial instytucji persona non grata w oparciu
o traktatowe kryteria podmiotowe

Pierwszy i podstawowy podzial bez znaczenia praktycznego, natomiast wynikajacy
z litery traktatéw miedzynarodowych odnoszacych si¢ do tej instytucji, dotyczy
stosowania nazewnictwa acinskiego wobec dyplomatéw i konsuléw, nazewnictwa
za$ w jezykach pospolitych (osoba niepozadana) w stosunku do pozostatych kate-
gorii pracownikéw placéwek zagranicznych. Co ciekawe, istnieje w zasadzie pelna
zgodno$¢ traktatowa w tym zakresie. Takie rozwigzania wskazano zaréwno w art. 9
Konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplomatycznych, sporzadzonej w Wiedniu

5 Niewatpliwie podstawy wspoltczesnych kanondw tej instytucji tworzyly si¢ wraz z ksztaltowaniem
nowozytnych instytucji dyplomatycznych, natomiast sama idea wygnania szczegdlnych kategorii
0s06b (z uwagi na rozmaite przyczyny. Natomiast z przestepstwem — w szczeg6lnosci wobec wladcy
jako pomazarica bozego, a wiec deliktem o podtozu sakralnym) znana byta w juz w kulturze staro-
zytnej $wiata judeochrzedcijafiskiego. I tak przyktadowo w judaizmie okresu pafistwa zydowskiego
ustanowiono tzw. miasta ucieczki (ir hamiklat) - po$roéd 48 miast lewitéw 6 miast otrzymalo
taki status (micwa 342 i 408), mialy one status cywilny, znajdowaly sie natomiast pod publiczna
kontrola religijng (micwa 342 i 408), stanowigc swoistg zewnetrzng emanacje azylu $wigtynnego.
Do miast ucieczki, do ktérych drogi musialy by¢ oznaczone i szczegélnie dobrze utrzymane
(micwa 519), wyrokiem sadu rabinicznego (bet din) udawali si¢ lewici, ktérzy dopudcili si¢ prze-
stepstwa nieumyslnego. W miescie takim przebywali do czasu $mierci Najwyzszego Kohena —
sktadajacego ofiare w Swigtyni Jerozolimskiej ~ Bet Hamikdasz (micwa 410). Od wygnania od
miasta ucieczki nie mozna bylo sie wykupi¢ (micwa 413). Zob. E. Gordon (oprac.), 613 Przykazan
judaizmu oraz siedem przykazan rabinicznych i siedem przykazan dla potomkéw Noacha, Krakéw
2013, s. 137-138, 164-166, 204, 230, 256-257.
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dnia 18 kwietnia 1961 r.® w stosunku do odpowiednio czlonkéw personelu dyplo-
matycznego oraz innych czlonkéw personelu misji, jak takze w art. 23 Konwencji
wiedenskiej o stosunkach konsularnych, sporzadzonej w Wiedniu dnia 24 kwietnia
1963 r.” odpowiednio w stosunku do urzednika konsularnego i innego cztonka per-
sonelu konsularnego.

Klasyfikacja ta ma zastosowanie réwniez w odniesieniu do misji specjalnych®.
Konwencja o misjach specjalnych, otwarta do podpisu w Nowym Jorku dnia
16 grudnia 1969 r.° w art. 12 méwi o uznaniu, ze ,ktérykolwiek z przedstawicieli
panstwa wysylajacego w misji specjalnej albo czlonek jej personelu dyplomatycz-
nego jest persona non grata” oraz ze ,ktérykolwiek z innych czlonkéw personelu
misji jest osoba niepozadang”

Tego typu narracja stosowana jest takze w dwustronnych konwencjach kon-
sularnych - odpowiednio jako instytucja ,,persona non grata” dla urzednika konsu-
larnego oraz okreslenia ,,0soba niepozadana” w odniesieniu do innego cztonka
personelu konsularnego'.

W istocie rzeczy stosowanie odmiennego nazewnictwa ma na celu jedynie pod-
kresli¢ odmienny status oséb objetych zadaniem panstwa przyjmujacego. Nie ma
zadnego innego celu ani konsekwencji''. W przypadku dyplomatéw czy konsuléw
uznanie za persona non grata cz¢sto moze stanowi¢ przy tym, z uwagi na zakres
immunitetu (o ile nie zrzeknie sie go panstwo wysylajace), jedyna ,kar¢” mozliwa
do zastosowania (jak wida¢, historyczny cel tej instytucji jest po dzi$§ dzien zacho-
wany), natomiast w przypadku personelu niedyplomatycznego, ktérego zakres
immunitetéw jest wezszy, uznanie za osobe niepozadang stanowi raczej alterna-
tywe w stosunku do ewentualnych $rodkéw jurysdykcyjnych i penitencjarnych
- niekiedy pozbycie si¢ niepotrzebnego problemu, jaki moze wigza¢ sie¢ ze spra-
wowaniem wymiaru sprawiedliwo$ci wobec przedstawicieli personelu placowki
obcego panstwa.

6 Dz U.z 1965 r. Nr 37, poz. 232, zal., dalej: Konwencja wiedeniska o stosunkach dyplomatycznych.

7 Dz.U.z1982r. Nr 13, poz. 98, zal., dalej: Konwencja wiedeniska o stosunkach konsularnych.

8 W praktyce misji specjalnych jest to sytuacja do$¢ rzadka — czasowy charakter misji i zwykle
konkretne jej zadania na ogot uniemozliwiaja materializacje sytuacji konfliktowej lezacej u Zrédet
zastosowania omawianej instytucji.

9  Dz.U.z1985 r. Nr 48, poz. 245, zal., dalej: Konwencja nowojorska o misjach specjalnych.

10 Tak np. art. 6 Konwencji konsularnej miedzy Rzeczapospolita Polska a Ukraing, sporzadzonej
w Warszawie dnia 8 wrzes$nia 1991 r. (Dz. U. z 1994 . Nr 60, poz. 248). Przykladowo art. 6 Konwen-
¢ji konsularnej miedzy Polska Rzeczapospolita Ludowa a Krolestwem Belgii, podpisanej w Warsza-
wie dnia 11 lutego 1972 r. (Dz. U. z 1974 r. Nr 3, poz. 18) wskazuje ,,pracownika konsularnego” jako
,»0sobe niepozadang”

11 J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2019, s. 217.
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Przyczyny zadania opuszczenia terytorium

Pierwotne wykorzystanie instytucji persona non grata wiazalo sie, jak wspomniano,
z postrzeganiem tej instytucji jako kary wobec dyplomaty - stosowanej ze wzgledu
na niemozno$¢ zastosowania innych srodkéw z uwagi na zakres immunitetu. Przy-
czyng zadania opuszczenia przez dyplomate terytorium panstwa przyjmujacego
bylo wigc gléwnie zachowanie samego dyplomaty. Po dzi§ dzien jest to gtéwna
przyczyna uznania za persona non grata. Tym samym dzialania prywatne o cha-
rakterze kryminalnym oraz naduzywanie immunitetéw przy wykonywaniu funkcji
publicznych skutkowa¢ mogg uznaniem za persona non grata.

Natomiast niewatpliwie réwnie szybko panstwa, dzialajac jako przyjmujace,
zorientowaly sie, Ze instytucje t¢ mozna wykorzysta¢ jako kare wobec panstwa
wysylajacego'?. Granice zresztg w tym przypadku pomiedzy dziataniami panstwa
uznanymi za godne napietnowania a dzialaniami samego dyplomaty (niewatpliwie
w imieniu tego panstwa), w licznych przypadkach (np. incydentéw szpiegowskich),
byty bardzo rozmyte. Stad tez uznanie za persona non grata szybko stalo si¢ rowniez
narzedziem retaliacyjnym - przy czym o przyczynach czesto nawet niezrozumia-
tych lub nie do konca znanych napietnowanemu nimi dyplomacie. Ten bowiem
moze by¢ uznany za persona non grata ze wzgledu na postawe jego panstwa wysyta-
jacego w sprawach dalece odleglych od obrotu dyplomatycznego.

Takiemu stosowaniu tej instytucji sprzyja niewatpliwie brak koniecznosci jej
uzasadniania (o czym dalej), i co sie z tym wiaze, z perspektywy formalnoprawnej
pelna swoboda jej stosowania przez panstwo przyjmujace.

Tym samym na tle powyzszej praktyki jawi sie podzial przedmiotowej insty-
tucji na dwa modele. Moze stanowi¢ ona efekt dzialan rzeczywistych dyplomaty
lub tez dzialanie retaliacyjne wobec panstwa (czgsto o charakterze pigtrowym).
Z perspektywy reakcji nastepczych panstwa w odniesieniu do dyplomaty objetego
zastosowaniem omawianej instytucji kwestia pozostaje bez znaczenia (i tak musi
on opusci¢ panstwo przyjmujace niezaleznie od przyczyny, dla ktérej zostal uznany
za persona non grata), ma natomiast istotne znaczenie w kontekscie ewentualnych
dzialan panstwa w celu wystosowania reakcji odwetowych godzacych w dyploma-
tow panstwa podejmujacego pierwotng akcje a akredytowanych na jego teryto-
rium. W miejscu tym warto zauwazy¢, Ze uznanie za persona non grata czgsto, jak
wspomniano, w wymiarze pietrowym (wzajemne obejmowanie tg niedogodnoscia
dyplomatow przez dwa konfliktujace si¢ panstwa) przyjmuje forme ekwiwalentnej
retaliacji — okreslanej po angielsku jako ,tit for tat” (w starszej wersji jezykowej: ,,tip

12 Zob. St.E. Nahlik, Narodziny..., s. 217.
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for tap”), w ktdrej wrecz zaciera si¢ pierwotna przyczyna eskalacji dziatan. Moze
by¢ nig nawet proste pogorszenie stosunkow politycznych pomiedzy panstwami'?,
skutkujace nastepnie wzajemnym (czgsto wrecz masowym') ,wyrzucaniem”
dyplomatow z wykorzystaniem omawianej instytucji.

W miejscu tym warto zastanowic¢ sig, jaki charakter moze mie¢ w powyzszej
konstrukcji retaliacyjnej uznanie za persona non grata. Czy moze stanowic repre-
salium, czy zawsze jest tylko retorsja? Podrecznikowo uznanie za persona non grata
dyplomaty panstwa A w panstwie B stanowigce odpowiedZ na pierwotne uznanie
za persona non grata dyplomaty panstwa B w panstwie A przedstawiane jest jako
typowy przyklad retorsji'®. Oba dzialania, i uznanie pierwotne, i uznanie nastep-
cze, s3 dziataniami legalnymi, aczkolwiek nieprzyjemnymi. Retorsja to odpowiedz
na dziatanie zgodne z prawem, ale nieprzyjazne, majace charakter dziatania zgod-
nego z prawem i nieprzyjaznego'®. Niewatpliwie w opisywanym przypadku uzycie
tej instytucji przez drugie panstwo ma charakter retorsji.

Natomiast uznanie za persona non grata moze takze stanowi¢ odpowiedz na
dzialanie panstwa wysylajacego stanowigce naruszenie prawa. Wowczas charakter
takiej odpowiedzi nalezy postrzega¢ rowniez jako retorsje — u podstaw bowiem
dziatan retorsyjnych (w swej istocie zawsze legalnych) moga leze¢ takze dziala-
nia nielegalne innego panstwa'’. W takiej sytuacji retorsje nalezy postrzega¢ jako
forme sankcji w obliczu normy naruszajacej prawo, w innych (w tym we wskaza-
nych w powyzszym akapicie) sytuacjach retorsja sankcja nie jest.

Nalezy zauwazy¢, ze litera Konwencji wiedenskich, jak tez dwustronnych kon-
wencji konsularnych, nie zapobiega tego typu praktyce stosowania omawianej
instytucji. Tak dalece, jak naklada si¢ na nig uprawnienie panstwa przyjmujacego,
moze ona przyjmowa¢ formule czysto odwetowa, niezwigzang w swych przy-
czynach z obrotem dyplomatycznym. Najdalej w podkresleniu charakteru tego
uprawnienia idzie Konwencja wiedenska o stosunkach konsularnych, ktéra oprécz

13 U zrédel dzialan retorsyjnych lezy czesciej polityka niz prawo. Zob. B. Conforti, Diritto internazio-
nale, Napoli 1995, s. 362.

14 Co w okresie zimnej wojny z komunizmem charakteryzowalo relacje dyplomatyczne USA z ZSRR,
za§ w czasie obecnej zimnej wojny z imperialng postkomunistyczng Rosja (i rzeczywistej wojny
na Ukrainie) charakteryzuje relacje wielu panstw wolnego $§wiata (w tym obok USA, Wielkiej
Brytanii réwniez Polski) z Rosjg Putina czy Biatorusig Lukaszenki.

15 Por.]. Combacau, S. Sur, Droit international public, Paris 1997, s. 209.

16 Por. A. Verdross, Volkerrecht, Wien 1964, s. 425.

17 W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, War-
szawa 2004, s. 660.
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zawartego w art. 23 rozwigzania og6lnego — analogicznego'® do tego znajdujacego
sie w art. 9 Konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplomatycznych, w art. 19 ust. 1
stanowi, ze instytucja uznania za persona non grata stanowi jedno z odstepstw od
zasady, iz panstwo wysylajace moze mianowa¢ czlonkéw personelu konsularnego
wedlug swego uznania, zas§ w art. 19 ust. 2 podkreslono obowiazek panstwa wysy-
tajacego odpowiednio wczesnego notyfikowania pafstwu przyjmujacemu imion,
nazwisk, kategorii i klas wszystkich urzednikéw konsularnych poza kierownikiem
urz¢du konsularnego, tak by umozliwi¢ mu skorzystanie z uprawienia uznania kté-
rego$ z konsuloéw za persona non grata jeszcze przed jego przybyciem na terytorium
panstwa przyjmujacego. Wyrazne podkreslenie uprawnieniowego charakteru oma-
wianej instytucji sprzyja dyskrecjonalnosci jej stosowania.

Niezaleznie od powyzszych uwag klasyfikacyjnych nalezy stwierdzi¢, ze przy-
jecie w praktyce przez panstwa instytucji wielowarstwowych retorsji (wrecz w for-
mule zaktadniczej — gdy dyplomata de facto staje si¢ zakladnikiem, a predzej czy
pdzniej ,ofiarg” wspomnianej instytucji wykorzystywanej we wzajemnych utarcz-
kach wielkiej polityki panstw) stanowi wspolczesne wypaczenie obrotu dyploma-
tycznego. Niestety wydaje sie, Ze jest to juz dzi$ stan nieodwracalny.

Jego wystapienie natomiast wigze si¢ z zupelnie innym skutkiem spoleczno-
-zawodowym. Jeszcze bowiem kilka dekad temu (a na pewno przed zimng wojna)
skorzystanie z instytucji persona non grata wiazato si¢ z nastepczymi trudno-
$ciami w dalszym funkcjonowaniu zawodowym dyplomaty. Znaczaco wzrastalo
ryzyko, ze przedstawiciel dyplomatyczny czy urzednik konsularny wczesniej
uznany w jednym panstwie przyjmujacym za persona non grata ponownie zosta-
nie (czesto w formule prewencyjnej — po notyfikacji, a zanim przybedzie wypet-
nia¢ swe funkcje) objety takim uznaniem w innym panstwie przyjmujacym.
Osoby takie zwykle bowiem utozsamiano ze szpiegami lub ludZzmi majacymi
sklonnosci do naruszania prawa badz naduzywania swojej pozycji. Obecnie, wraz
ze wzrostem czgstotliwosci wykorzystywania instytucji persona non grata jako
mechanizmu czysto odwetowego (niewiazacego si¢ z jakakolwiek wing po stro-
nie dyplomaty), takie postrzeganie jego zawodowej pozycji jest rzadsze. Pomimo
to panstwa wysylajace, dbajace o swoich dyplomatéw i ich ewentualng dalsza
kariere zawodows, usuwaja ich czesto same z placowki, gdy tylko pojawia si¢
ryzyko objecia ich zakresem zastosowania omawianej instytucji przez panstwo
przyjmujace. W ten sposob minimalizujg mozliwo$¢ wystgpienia jakiegokolwiek

18 Cho¢ nalezy zauwazy¢, ze rozwigzanie Konwencji wiedenskiej o stosunkach konsularnych jest
bardziej rozwiniete w stosunku do skrétowego ujecia Konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplo-
matycznych.
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skandalu dyplomatycznego (szczegélnie wowczas, gdy zwigzane jest to z zacho-
waniem dyplomaty) oraz ewentualnego nastgpczego napi¢tnowania dyplomaty
w jego dalszej karierze.

Stosowane tryby uznania i ich konsekwencje dotyczace terminu
opuszczenia terytorium panstwa przyjmujacego

Dychotomia podzialu omawianej instytucji wystepuje wyjatkowo wyraznie, biorac
pod uwage termin wymagany przez panstwo przyjmujace dla opuszczenia przez
osobe uznang za persona non grata jego terytorium.

Pojecie rozsadnego terminu!® podobnie jak pojecie niezwlocznoéci pojawiajg sie
w tresci przepiséw z zakresu prawa miedzynarodowego publicznego — w szczegol-
nosci tych odnoszacych si¢ do obrotu konsularnego. Przykladowo niezwlocznos¢
notyfikacji konsularnej okreslonej w art. 36 Konwencji wiedenskiej o stosunkach
konsularnych utozsamiana jest orzeczniczo® z momentem jej dokonania poprze-
dzajacym postawienie zarzutéw procesowych zatrzymanemu cudzoziemcowi?'.
W szeregu porzadkéw prawnych prawa wewnetrznego utozsamiane jest to z mak-
symalnie czterdziestoos§miogodzinnym okresem zatrzymania.

W biezacej i bardzo wyraznie ugruntowanej praktyce przyjeto si¢ stosowanie
tej instytucji w trybie zwyklym oraz w trybie nadzwyczajnym. Ten pierwszy tryb
uregulowany jest w Konwencjach wiedenskich i dwustronnych konwencjach kon-
sularnych - wigze si¢ z rozsagdnym terminem wskazanym dla opuszczenia tery-
torium panstwa przyjmujgcego — 6w termin postrzegany jest jako 2-3 tygodnie.
Ten drugi tryb, niegdy$ tradycyjnie okreslany jako tzw. ,,wreczenie paszportu™,

19 W samych Konwencjach wiedenskich pojecie rozsadnego terminu pojawia si¢ réwniez w regu-
lacjach dotyczacych immunitetéw (zob. art. 39 ust. 2 i 3 Konwencji wiedenskiej o stosunkach
dyplomatycznych).

20 Zob. wyrok MTS z dnia 27 czerwca 2001 r., Sprawa LaGrand (Niemcy przeciwko USA) — General
List No. 104; wyrok MTS z dnia 31 marca 2004 r., Sprawa dotyczgca Avena i innych obywateli
meksykanskich (Meksyk przeciwko USA) — General List No. 128.

21 Co zresztg pozwala niekiedy zauwazy¢ wadliwo$¢ tej interpretacji — choéby w przypadkach deten-
cji administracyjnej, ktéra nie wiaze sie¢ ze skladaniem zarzutéw procesowych.

22 Zob. E. Satow, A Guide to Diplomatic Practice, New York 1922, s. 378. Nazwa odnosi si¢ do czaséw,
gdy dokumenty uprawniajace do wyjazdu z kraju (w rozumieniu wspolczesnym raczej zezwolenia
wyjazdowe niz paszporty) znajdowaly sie w dyspozycji monarchy przyjmujacego, za§ wspomniana
reakcja byla zwigzana ze zrywaniem stosunkéw dyplomatycznych wobec obrazy wladcy. Ich wre-
czenie stanowilo manifestacyjne zadanie natychmiastowego wyjazdu.
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nieuregulowany w konwencjach?, ma natomiast bogata praktyke potwierdzajaca
jego uregulowanie zwyczajowe — wiaze si¢ z koniecznoscig opuszczenia terytorium
panstwa przyjmujacego niezwlocznie, tj. najczesciej w ciggu 24, a maksymalnie
48 godzin od o$wiadczenia o uznaniu za persona non grata**.

Zastosowanie trybu 24-48-godzinnego (,wreczenia paszportu”) jest kwe-
stionowane jako uniemozliwiajace, w przypadku stosunkéw dyplomatycznych,
prawidiowe zastosowanie art. 39 ust. 2 Konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplo-
matycznych i wprowadzajace kompletng niemoznos¢ samodzielnego uporzadko-
wania biezacych spraw majatkowych i rodzinnych®. W praktyce jednak traktowane
jest to przez panstwo przyjmujace jako istotna forma zapewnienia swoistej niedo-
godnosci sytuacji faktycznej majacej charakter ,kary” Zakres tej niedogodnosci
sprzyja po czgsci popularnosci tego pozatraktatowego trybu, ktéry uzywany obec-
nie bywa nie tylko w sytuacjach uzasadnionych szczegdlnym zagrozeniem dla pan-
stwa przyjmujacego ze strony dyplomaty.

U zrédet dywersyfikacji obu trybow leza (a przynajmniej leze¢ powinny) zdy-
wersyfikowane przestanki. Przyczynami uznania za persona non grata w trybie
zwyklym sa: naruszenie prawa panstwa przyjmujacego, naruszenie jego obyczajow,
manifestacja pogladéw spotecznych lub politycznych, wypowiedzi wspierajace
konkretne opcje polityczne lub ingerencja w kwestie polityczne, podejrzenie szpie-
gostwa. Tryb kwalifikowany ,wreczenia paszportu” uzasadniony jest naruszeniem
prawa karnego panstwa przyjmujacego w stopniu razagcym lub tez udowodnione
szpiegostwo (,,ztapanie na goracym uczynku”). Praktyka retaliacyjna odchodzi
niestety od tych zalozen, w ramach dzialan retaliacyjnych nierzadkie sg sytuacje
»mieszane’, w ktorych nastepuje objecie uznaniem ,,w jednej transzy”, np. 20 dyplo-
matéw w trybie zwyklym oraz 2-3 w trybie ,wreczenia paszportu”?.

23 Nalezy zauwazy¢, ze Konwencja wiedenska o stosunkach dyplomatycznych (art. 9 ust. 2), jak
i Konwencja wiedenska o stosunkach konsularnych (art. 23 ust. 2) przewiduja jedynie rozsadny
termin wyjazdu dyplomaty lub konsula. Podobnie stanowig zasadniczo dwustronne konwencje
konsularne. Wyjatek stanowi Konwencja nowojorska o misjach specjalnych, ktora w art. 12 ust. 2
moéwi o ,,odpowiednim czasie” - pod pojeciem tym moze si¢ kry¢, w zaleznosci od odpowiadania
do konkretnego przypadku - zaréwno wyjazd rozsadny, jak i wyjazd niezwloczny.

24 ]. Sutor stosuje okre$lenie termin ,wyznaczony” - okreflajac, ze moze on nawet wynosi¢ 24-48
godzin lub wiecej od o$wiadczenia panstwa przyjmujacego (w kazdym razie zbyt mato, by méc
uzna¢ go za termin rozsgdny dla uporzadkowania spraw w panstwie przyjmujacym). Zob. J. Sutor,
Prawo...,s. 217.

25 E. Denza, Diplomatic Law. Commentary on Vienna Convention on Diplomatic Relations, Oxford
2016, s. 72.

26 Przyktadowo Polska po rosyjskiej agresji na Ukraing, wydalajac 45 rosyjskich dyplomatéw w dro-
dze zastosowania wobec nich omawianej instytucji (co zresztg wywotato reakcje retorsyjng strony
rosyjskiej), jednego z dyplomatéw objela nakazem wyjazdu w ciagu 48 godzin.
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W kontekscie tego podzialu istotna jest réwniez forma notyfikacji o uznaniu,
bowiem od formalnego uznania zaczyna biec rozsadny lub niezwloczny termin
wynikajacy z tresci o$wiadczenia. Prawo miedzynarodowe publiczne co do zasady
jest istotnie zdeformalizowane?”. W przypadku uznania za persona non grata bieg
terminu rozpoczyna si¢, w zaleznosci od sytuacji, od zlozenia o§wiadczenia przez
ministerstwo spraw zagranicznych panstwa przyjmujacego szefowi przedstawiciel-
stwa panstwa wysylajacego o objeciu stosownym oswiadczeniem dyplomaty tego
przedstawicielstwa (w formie pisemnej lub ustnej) lub oswiadczenia zlozonego
przez ministerstwo jednego panstwa ministerstwu drugiego panstwa sktadanego
za posrednictwem szefa misji pierwszego panstwa — w szczegdlnosci gdy dotyczy
to uznania szefa misji drugiego panistwa w tym pierwszym panstwie. Rola mediow
w przekazywaniu informacji o niektérych przypadkach i ustnych o$wiadczeniach
przedstawicieli panstw w tym zakresie bywa rézna - niekiedy sg one celowo nagla-
$niane, niekiedy za$ ukrywane przed opinig publiczng. Oczywiscie zalezy to od
stanu wzajemnych relacji panstw i efektow spotecznych, jakie chce osiagna¢ pan-
stwo przyjmujace.

Niezaleznie od zastosowanego trybu panstwo wysyltajace ma obowigzek odwo-
tania dyplomaty do ojczyzny?®. Jednakze w przypadku nieopuszczenia terytorium
w terminie okre$lonym dla danego trybu identyczne s w praktyce etapy nastepcze
postepowania panstwa przyjmujacego. Zazwyczaj poczatkowo informuje si¢ dang
osobe o grozbie uznania za osobe prywatng (zapowiedz tzw. dismissal). Nastepnie
w ciagu kliku dni, jezeli osoba uznana za persona non grata nie wyjezdza z pan-
stwa przyjmujacego, nastepuje samo ogloszenie osoby jako prywatnej (dismissal)
- w formie analogicznej do uznania za persona non grata. Od tej chwili osoba nie
moze korzystac juz z biezacych immunitetéw, przywilejow ani ulatwien, z uwagi
jednak na trwalo$¢ immunitetu w stosunku do sprawy, ktéra spowodowata uznanie
za persona non grata, immunitet obowiazuje?. Wreszcie finalnym rozwigzaniem

27 Pewne drobne i niespdjne reguly formalne zawieraja unormowania prawa traktatow — natomiast
wydaja sie one w tym zakresie nie stanowi¢ kodyfikacji prawa zwyczajowego. Zasadg prawa mie-
dzynarodowego wydaje si¢ by¢ bowiem swoboda formy i istotna dopuszczalno$¢ formy ustnej
oé$wiadczen panstw sktadanych przez ich przedstawicieli.

28 Zob. ]. Salmon, Manuel de droit diplomatique, Bruxelles 1994, s. 490-492.

29 Chyba ze doszto do zrzeczenia si¢ immunitetu przez jego rzeczywistego dysponenta, tzn. panstwo
wysylajace. Nawet jesli bowiem immunitet ochrania jego posiadacza, to nie ma on w §wietle prawa
miedzynarodowego prawa do dysponowania nim (albo posiada bardzo ograniczone prawo w tym
zakresie - moze bowiem $wiadomie odrzuci¢ go jedynie w sytuacji wystapienia z powddztwem
przez tegoz dyplomate — wéwczas immunitet pomimo braku zrzeczenia nie bedzie obowiazywat
wobec powddztw wzajemnych; zob. art. 32 ust. 3 Konwencji wiedenskiej o stosunkach dyplo-
matycznych). Dysponentem (,wlascicielem”) immunitetu dyplomaty czy konsula jest panstwo
wysylajace. Najstawniejszym w praktyce polskiej przypadkiem zrzeczenia si¢ immunitetu wobec
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jest tzw. ekspulsja — usunigcie obcego dyplomaty (ktdry pomimo uznania za persona
non grata i pomimo zastosowania dismissal nie wyjechal) nawet silg — aczkolwiek
z pelng kurtuazja, biorac pod uwage dotychczas wykonywang przez niego funkgje.

Podzial z uwagi na konieczno$¢ uzasadnienia uznania

Istniejgcy w okresie przedkodyfikacyjnym spory problem teoretyczny®, czy uznanie
za persona non grata powinno by¢ uzasadnione przez panstwo przyjmujace, czy tez
moze by¢ dokonane bez jakiegokolwiek uzasadnienia, zostal rozstrzygniety na rzecz
braku koniecznosci uzasadniania podjetych przez panstwo przyjmujace dziatan?'.
W istocie rzeczy zaistniale w praktyce rozstrzygniecie jest racjonalne. Skoro nie ist-
nieje jakikolwiek srodek odwolawczy od podjetej w przedmiocie uznania za persona
non grata decyzji, to ewentualne uzasadnienie tej decyzji nie ma szczegélnego celu.
Oczywiscie istnieje takze w licznych rezimach prawnych (w tym w prawie polskim)
praktyka uzasadniania rozstrzygnie¢ czysto reformatoryjnych ostatniej instancji
krajowej (bez skutkéw kasatoryjnych wigzacych sie z przekazaniem sprawy w jakim-
kolwiek zakresie do ponownego rozpoznania), natomiast sens tego typu uzasadnien
jest wowczas zasadniczo edukacyjny, za$ w niektdérych przypadkach istnieje $ciezka
odwolawcza do trybunaléw miedzynarodowych. W tym przypadku trudno wskazy-
wa¢ edukacyjny lub tez jakikolwiek inny cel ewentualnego uzasadnienia.

W stosunku do konkretnego uznania panstwo wysylajace nie moze podja¢ zad-
nych srodkéw. Nie ma mozliwosci sprzeciwienia si¢ decyzji uznaniowej. Co ciekawe,
Projekt harwardzki zakladal mozliwo$¢ wyrazenia przez panstwo wysylajace sprze-
ciwu blokujacego mozliwoé¢ odebrania dyplomacie statusu dyplomatycznego™.
Praktyka dyplomatyczna, na bazie ktorej oparto kodyfikacje, poszta natomiast
w zupelnie odmiennym kierunku. Uprawnienie panstwa przyjmujacego jest pelne.
Panstwa zainteresowane byly utrzymaniem takiego stanu rzeczy - tym bardziej ze

dyplomaty, ktory popetnit przestepstwo i ktory w razie braku zrzeczenia bylby z pewnoscia uznany
za persona non grata, byl przypadek przemytu narkotykéw (12 kg) przez ambasadora Kostaryki
w Polsce C.A. Vargasa Solisa z New Delhi do Warszawy. Ujety zostal na Okeciu 20 kwietnia 1993 r.,
Kostaryka zrzekta si¢ immunitetu i w efekcie zostal on 18 stycznia 1995 r. skazany na 5 lat wiezie-
nia, grzywne i utrate praw publicznych.

30 Zob. J. Salmon, Manuel..., s. 482 i opisana tam XIX-wieczna praktyka brytyjska (panstwo to naj-
mocniej opowiadalo sie za koniecznoscig uzasadniania o$wiadczenia pod rygorem nieodwotania
dyplomaty objetego nieprawidlowo, zdaniem Wielkiej Brytanii jako panstwa wysylajacego, uza-
sadnionym wnioskiem).

31 Wszystkie wielostronne traktaty dotyczace tej materii przewiduja brak koniecznosci uzasadniania
uznania dyplomaty lub konsula za persona non grata.

32 E. Denza, Diplomatic..., s. 62.
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zadne logiczne argumenty nie wskazywaty na potrzeb¢ wprowadzania uprawnienia
proceduralnego panstwa wysylajacego, nawet w postaci mozliwoéci otrzymania
uzasadnienia decyzji.

Z pewnoscia utrwaleniu rozwigzania polegajacego na braku uzasadnienia sprzy-
jal fakt podejmowania decyzji w sposéb dyskrecjonalny jedynie w celu zaszkodze-
nia panstwu wysylajacemu, w zwigzku z jego postawg w zupelnie innym zakresie
aktywnosci miedzynarodowej niz obrét dyplomatyczno-konsularny. Trudno by
byto takie uznanie - stanowigce efekt odlegtych od zachowania dyplomaty zda-
rzen migdzynarodowych - przekonujaco (i bez ujawnienia tajemnicy panstwowe;j)
uzasadni¢. Brak uzasadnienia wiaze si¢ rowniez z koniecznoscig ukrywania pew-
nych zdarzen przed opinig publiczng - takze takich, ktére wskazywalyby na nie-
wlasciwa czy opdzniong aktywnos¢ panstwa przyjmujacego w celu zapobiegania
szpiegostwu (ktdra zreszta pozornie jest opdzniona — panstwo przyjmujace, bedac
zainteresowane bardziej miejscowymi kontaktami dyplomatycznego szpiega, cze-
sto celowo opdznia ujawnienie wlasnej wiedzy i w konsekwencji uznanie za persona
non grata). Tym samym wydaje si¢, ze skoro uzasadnienie moze skutkowac krytyka
panstwa przyjmujacego z kazdej w zasadzie strony, zdecydowanie bezpieczniej-
szym rozwigzaniem jest od niego odstapic, co stalo si¢ wspdlczesnym standardem
omawianej instytucji.

Oczywiscie niekiedy panstwa przyjmujace jednoznacznie uzasadniaja decyzje
(abstrahujac od faktu, ze uzasadnienie swoja lapidarnoscia petni w gruncie rzeczy
role maskujacg fakt braku rzeczywistego uzasadnienia®®) — nie majg obowigzku
uzasadniania, ale maja takie prawo, ktére wykonuja szczegélnie wowczas, gdy w ten
sposob przecinaja spekulacje lub osiggaja pewna korzys¢ (np. zapobiegajac dziala-
niom odwetowym).

Podsumowanie

Obserwacja stosowania omawianej instytucji wskazuje na istotne przemiesza-
nie faktyczne, z jakim dzi§ mamy do czynienia. Swiadczy ono zreszta o swoistej
deprecjacji instytucji dyplomatycznych we wspoélczesnym $wiecie. U zrodet takiego
stanu rzeczy lezy przemieszanie kilku czynnikéw, ze zdemolowaniem wspdlcze-
snego systemu edukacyjnego na wstepie. Dyplomacja wypelniana przez politykéw
bez przygotowania (polegajaca na przystowiowym ,,poklepywaniu si¢ po plecach”),

33 Np. Czarnogoéra, uznajac za persona non grata dyplomate rosyjskiego w sierpniu 2022 r. i okresla-
jac tygodniowy termin wyjazdu, uzasadnita swoja decyzje ,,naruszeniem przez niego regut Kon-
wencji wiedenskiej” [sic!].
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przy jednoczesnym coraz szerszym monitorowaniu medialnym wszelkich spotkan
oficjalnych (co sprzyja utrwalaniu medialnie no$nych zachowan - z perspektywy
profesjonalizmu dyplomacji niedopuszczalnych), wiedzie na manowce. Instytucja
persona non grata, cho¢ nadal stosowana jest zgodnie z swoim pierwotnym zaloze-
niem (jako swoista ,,kara zastepcza” wobec osoby, ktérej nie mozna ukarac zgodnie
z prawem krajowym, z uwagi na posiadany przez nig immunitet, lub tez wobec
ktérej, z uwagi na szeroko pojety interes panstwa, z dochodzenia sprawiedliwo-
$ci przed wymiarem krajowym si¢ rezygnuje), w sporym stopniu obecnie stanowi
mechanizm retaliacyjnego wyréwnywania rachunkéw przez panstwa — rachunkéw
dotyczacych czesto odleglych od dyplomacji dziedzin stosunkéw miedzynarodo-
wych. Co sie z tym wiaze, z uwagi na taki odwetowy charakter omawianej instytu-
¢ji, zmniejszyta si¢ stygmatyzacja zawodowa dyplomatdéw objetych zastosowaniem
tej instytucji. Czesto przy tym dochodzi do relatywizacji zachowan dyplomatycz-
nych, ktére zdecydowanie zastugiwalyby na reakcje w postaci uznania za persona
non grata i jeszcze kilka dekad temu z pewnoscig z taka reakcja by sie spotkaly.
Wiele reakcji jeszcze pare dekad temu politycznie niedopuszczalnych byloby obec-
nie uznanych za mieszczace sie¢ w granicach normy>*. Niewatpliwie role odgrywaja
tu interesy polityczne i ewentualne alianse panstwa przyjmujgcego™.

Jezeli chodzi o tryby stosowania uznania za persona non grata, to na biezaco
w praktyce stosowany jest zaréwno tryb wynikajacy z litery traktatow, a wskazujacy
na rozsadny termin (pozwalajacy na biezace zalatwienie spraw zawodowych przed
wyjazdem), jak tez wynikajacy z miedzynarodowego prawa zwyczajowego tryb
wyjazdu niezwlocznego (,wreczenie paszportu”). Ten drugi przypadek obecnie
utracil swa pierwotng role — gdy stosowany byl wobec dyplomatéw w sytuacjach
niebezpiecznych (obecnie bywa stosowany gtéwnie jako bolesna dla panstwa wysy-
tajacego doktadka, nie jest skutkiem rzeczywistego wystapienia zdarzenia wymaga-
jacego natychmiastowego wyjazdu dyplomaty).

34 Np. propagowanie przez ambasadoréw kilku panstw symboliki LGBT obok symboli narodowych -
np. obok flagi panstwowej na budynku Ambasady USA w Warszawie, co mialo stanowi¢ manifest
wobec rzekomej postawy wladz RP (rzekomo wrogiej wobec srodowisk LGBT). Nawet gdyby taka
postawa panstwa przyjmujacego byla rzeczywista, to taka manifestacja pogladéw jeszcze niedawno
moglaby stanowi¢ podstawe uznania za persona non grata ambasadora panstwa wysylajacego.

35 Przyktadowo byta ambasador Izraela A. Azari oraz byla ambasador USA G. Mosbacher z pew-
noscig szeregiem wypowiedzi zastugiwaty na zastosowanie przez RP omawianej instytucji. Przy
czym sporo z tych wypowiedzi i dzialant miato charakter autokompromitujacy i pozwalato gléwnie
powzia¢ informacje na temat infantylnosci zachowania lub braku profesjonalizmu obu Pan. Nato-
miast sytuacja geopolityczna i znaczenie tych pafstw wysyltajacych dla RP nie sprzyjaly natomiast
podjeciu takich decyzji.
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Instytucja ta obecnie przezywa i w najblizszych latach znéw przezyje niestety
swoj renesans. Od czasu swojego powstania, nigdy nie bedac bowiem w historii
dyplomacji zapomniang, szczegélnie obficie stosowana byla w okresie wojen dyplo-
matycznych i stanu permanentnego zagrozenia w obliczu rywalizacji mocarstw.
Kolejna zimna wojna pomiedzy cywilizacja Zachodniego Swiata a dyktaturami
wschodu z pewnoscig bedzie obfitowala w tego typu masowe wykorzystanie wspo-
mnianej instytucji — przede wszystkim niestety w formie $rodka odwetowego*.
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Particularities of the institution of recognition as persona non grata
in diplomatic and consular law

Abstract

The article is a dogmatic analysis of the recognition as persona non grata in diplomatic and
consular law conducted through a comparison of treaty solutions and an empirical reference
to the existing practice of states. The research has led to a multifaceted qualification of this
institution and making its dichotomous divisions. The analysis also leads to the conclusion
that this institution, unfortunately, has a growing prospect of use. The polarization of the in-
ternational environment (primarily the political conflict on the US-China line or the war in
Ukraine, and the associated deterioration of diplomatic relations with Russia) permanently
lead to a number of negative diplomatic events, including those involving the recognition of
diplomats or consuls as personae non gratae.

Keywords: recognition as persona non grata, diplomatic law, consular law, retaliatory measures
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