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Konzularna dejavnost Evropske unije

Drzavljani drzav clanic Evropske unije smo poleg drzavljanstva lastne drzave Clanice tudi
nosilci drzavljanstva Unije, ki predstavlja dodatek k nacionalnim drzavljanstvom. Iz tega
drzavljanstva drzavljani EU ¢rpamo doloCene pravice, ki so opredeljene v Pogodbi o
delovanju Evropske unije in v Listini Evropske unije o temeljnih pravicah. Med temi
pravicami se nahaja tudi pravica do iskanja konzularne zaSCite na predstavniStvih drugih
drzav ¢lanic EU, ¢e nasa drzava v zadevni tretji drZzavi nima lastnega predstavniStva.

Glede na dolocila sekundarnega prava EU se morajo drzavljani, ki konzularno pomo¢
potrebujejo, poiskati le-to pri predstavniStvu druge drzave cClanice in ne neposredno pri
delegaciji EU. Magistrska naloga ugotavlja trenutno stanje na podro¢ju nudenja konzularne
zas¢ite drzavljanom EU in obravnava moznosti za izboljSanje dejavnosti Unije na tem
podrocju ter analizira najnovejSe zakonodajno besedilo, ki celovito ureja to podrocje na
evropski ravni. Hkrati naloga proucuje moznosti, da bi EU preko njenih delegacij prevzela
vecjo vlogo na tem podroc¢ju na tak nacin, da bi konzularno zasc¢ito drzavljanom EU nudile
kar delegacije Unije neposredno.

Kljuéne besede: konzularna zasc¢ita, Evropska unija, drzavljanstvo Unije

Consular activity of the European union

Besides our national citizenship, as citizens of the European Union we also hold the
citizenship of the Union, that represents an addition to our national citizenship. As holders of
the Union citizenship we have several rights, that are contained in the Treaty on the
functioning of the European Union and the Charter of Fundamental Rights of the EU. Among
others, we have the right to seek consular protection at diplomatic and consular missions of
other EU member states, in case our native state does not have a representation in a third
state.

With regard to EU secondary law, citizens that need consular protection, have to contact a
representation of another member state, instead of directly contacting a delegation of the EU.
The thesis describes the current situation in the field of consular protection of EU citizens
abroad, looks for possibilities to improve the EU's actions in this field and analyzes the last
legislative proposal that would regulate this field at the European level. At the same time, the
thesis examines the possibility of the EU taking on a bigger role in this field by offering
consular protection to EU citizens directly through the EU delegations.

Key words: consular protection, European Union, citizenship of the Union
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SEZNAM KRATIC

AFET - Odbor za zunanje zadeve

DKDO - Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih

DKKO - Dunajska konvencija o konzularnih odnosih

DKPD - Dunajska konvencija o predstavljanju drzav v njihovih odnosih z mednarodnimi
organizacijami univerzalnega znacaja

ECTA-GEBTA - Evropsko zdruzenje tursiti¢nih agencij

EEAS - Evropska sluzba za zunanje delovanje

EESO - Evropski ekonomsko-socialni odbor

EGS - Evropska gospodarska skupnost

EK, Komisija - Evropska komisija

EP, Parlament - Evropski parlament

EPS - Evropsko politi¢no sodelovanje

ES - Evropske skupnosti

ESPJ - Evropska skupnost za premog in jeklo

EU, Unija - Evropska unija

EVOP - Evropska varnostna in obrambna politika

JURI - Odbor za pravne zadeve

KMP - Komisija za mednarodno pravo

KPISA - Konvencija o privilegijih in imunitetah specializiranih agencij

KPIZN - Konvencija o privilegijih in imunitetah Zdruzenih narodov

KPKZ - Konvencija o preprecevanju in kaznovanju zlo€inov proti mednarodno zas¢itenim

osebam, vklju¢no z diplomatskimi agenti

KSM - Konvencija o specialnih misijah

KVZN - Konvencija o varnosti ZN in z njimi povezanega osebja

LIBE - Odbor za drZavljanske svobos¢ine, pravosodje in notranje zadeve

NATO - Organizacija severnoatlantskega sporazuma

OZN - Organizacija zdruzenih narodov
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SVOP - Skupna varnostna in obrambna politika

SZVP - Skupna zunanja in varnostna politika
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1UVOD

1. 1 RELEVANTNOST

Zaradi sodobnega nacina zivljenja, vse vec¢je prepletenosti sveta in vedno vecje mobilnosti
lahko ljudje hitreje, lazje in ceneje potujemo po celem svetu. Kljub temu da svoja potovanja
Se tako podrobno nacrtujemo, ne moremo predvideti vsega, kar se nam lahko zgodi. Poleg
Stevilnih lepih in prijetnih izkuSenj lahko namre¢ naletimo na razli¢ne teZave in nevse¢nosti,
ki nam kaj kmalu lahko pokvarijo potovanje. V primeru, da v tujini naletimo na tezave, se
lahko po pomo¢ v nekaterih primerih obrnemo na diplomatske misije in konzulate svoje
drzave, kar pa ni vedno mogoce. Po podatkih Evropske komisije (European Commission
2011, 39-48) imajo vse drzave Clanice Evropske unije (EU, Unija) svoje diplomatske misije
in konzulate samo v §tirih drzavah (v Kanadi, ZDA, Rusiji in na Kitajskem), v 21 drzavah pa
lastne misije nima nobena drzava.

Drzavljani Slovenije smo s ¢lanstvom nase drzave v EU poleg slovenskega drzavljanstva
pridobili tudi drzavljanstvo Unije. Kot dodatek k nacionalnim drzavljanstvom je bilo
drzavljanstvo Unije uvedeno z Maastrichtsko pogodbo iz leta 1992, s kasnejSimi pogodbami
pa je bilo veckrat dopolnjeno (Wiener 2003, 398—99). Ena izmed pravic, ki jih prinasa
drzavljanstvo Unije, je pravica do konzularne zascite s strani katerekoli drzave clanice Unije.
23. ¢len Pogodbe o delovanju Evropske unije' dolo¢a, da ima »/v/sak drzavljan Unije /.../ na
ozemlju tretje drzave, v kateri drzava cClanica, katere drzavljan je, nima predstavniStva,
pravico do zaSCite diplomatskih ali konzularnih organov katere koli drzave clanice pod

enakimi pogoji, kakrsni veljajo za drzavljane tiste drzave. /.../«

1. 2 TEMELINI CIL] MAGISTRSKE NALOGE IN RAZISKOVALNO VPRASANIJE

V svoji magistrski nalogi bom skusSal predstaviti konzularno dejavnost EU. Natan¢neje se
bom osredotoCil na nudenje konzularnih storitev in konzularne zas¢ite drzavljanom drzav
¢lanic, ki v tretjih drzavah nimajo svojih diplomatskih misij in konzularnih predstavnistev in
ki jim jo nudi EU oz. njene drzave Clanice. Konzularnih storitev in konzularne zascite
drzavljanom EU brez predstavnistva namre¢ ne nudi Unija neposredno (preko svojih
delegacij), temve¢ jih v njenem imenu opravljajo drzave clanice. Hkrati bom skusal tudi
ugotoviti, kakSne so moznosti, da bi nekatere konzularne naloge, povezane z nudenjem
konzularne zas¢ite drzavljanom EU brez predstavniStva, neposredno opravljala Unija preko

svojih delegacij.

! Precis¢ena razlicica Pogodbe o delovanju Evropske unije. 2007. V nadaljevanju PDEU.



V svoji magistrski nalogi bom tako skusal odgovoriti na dve raziskovalni vpraSanji, in
sicer:

1. Katere konzularne naloge opravlja EU in katere njene drzave ¢lanice v imenu EU?

2. Ali obstaja kak$na moZnost, da bi se konzularne naloge v tretjih drzavah iz drzav ¢lanic

prenesle neposredno na EU in njeno zunanjo sluzbo?

1.3 RAZISKOVALNE METODE

Metode, ki jih bom uporabil v svoji magistrski nalogi, so zgodovinska analiza ter analiza in
interpretacija primarnih in sekundarnih virov. Pri analizi primarnih virov se bom posluzil tudi
aksioloske metode, ki mi bo v pomo¢ pri teleoloski razlagi primarnih virov.

Prvo poglavje naloge bo namenjeno predstavitvi zgodovinskega razvoja diplomatskega in
konzularnega prava, zunanje politike EU in drZavljanstva Unije. Pri tem se bom posluzil
zgodovinske analize ter analize in interpretacije primarnih in sekundarnih virov.

Prvi del prvega poglavja bo namenjen orisu razvoja in kodifikacije diplomatskega in
konzularnega prava. Pri tem bom sledil delitvi, ki jo uporablja Brglez (1998), ki razvoj
diplomatskega in konzularnega prava razdeli na dve obdobji, katerih lo¢nica je ustanovitev
Organizacije zdruzenih narodov (OZN). Predstavil bom torej obdobje kodifikacije pred
nastankom OZN in obdobje kodifikacije v okviru struktur OZN.

Drugi del prvega poglavja bo namenjen predstavitvi razvoja zunanje politike EU. O
dolo¢enih zametkih evropske zunanje politike lahko govorimo Ze v obdobju Evropskega
politicnega sodelovanja, ko so drzave Clanice okrepile medsebojno usklajevanje lastnih
zunanjih politik. O pravi skupni zunanji politiki pa lahko govorimo Sele od leta 1992, ko so
bili z Maastrichtsko pogodbo” postavljeni temelji za Skupno zunanjo in varnostno politiko
(SZVP). Tako z Amsterdamsko pogodbo® kot tudi s Pogodbo iz Nice® so se pristojnosti EU
vsaki¢ znova razsirile, veliko pomembnih novosti in pristojnosti pa je prinesla Lizbonska
pogodba.’ Z vidika konzularnega delovanja Unije sta najpomembne;jsi novosti, ki jih pogodba
prinasa, subjektiviteta Unije in ustanovitev Evropske sluzbe za zunanje delovanje (EEAS —
European External Action Service) (Schultz 2011).

Zadnji, tretji del prvega poglavja bo namenjen opisu razvoja drZavljanstva Unije od

samega zaCetka evropskega povezovanja v 50. letih 20. stoletja. Kljub temu da lahko o

* Maastrichtska pogodba. 1992. Podpisana v Maastrichtu 7. 2. 1992, v veljavi od 1. 11. 1993.
3 Amsterdamska pogodba. 1997. Podpisana v Amsterdamu 2. 10. 1997, v veljavi od 1. 5. 1999.
* Pogodba iz Nice. 2001. Podpisana v Nici 26. 2. 2001, v veljavi od 1. 2. 2003.

> Lizbonska pogodba. 2007. Podpisana v Lizboni 18. 12. 2007, v veljavi od 1. 12. 2009.



pravem drzavljanstvu Unije govorimo Sele po letu 1992 z Maastrichtsko pogodbo, pa lahko
zametke »evropskega drzavljanstva« najdemo ze ob samem zacetku evropskega povezovanja,
ko je obstajalo t. 1. »drzavljanstvo trga« (market citizenship), ki je bilo vezano na trzno blago,
kapital in zaposlovanje (Kadelbach 2007, 542). Pregled zgodovinskega razvoja bo razdeljen
na dva dela — razvoj drzavljanstva Unije pred uveljavitvijo Maastrichtske pogodbe ter razvoj
le-tega v obdobju po njeni uveljavitvi, vkljuéno z novostmi, ki jih prinasata Lizbonska
pogodba in Listina o temeljnih pravicah.

Drugo poglavje magistrske naloge bo namenjeno osnovni predstavitvi konzularnih
odnosov in funkcij. V prvem delu poglavja bom tako s pomocjo aksioloSke metode in analize
in interpretacije primarnih virov podrobneje predstavil temeljna vira mednarodnega prava, ki
urejata konzularne in diplomatske odnose — Dunajsko konvencijo o konzularnih odnosih® in
Dunajsko konvencijo o diplomatskih odnosih.” Poleg teh dveh konvencij bom predstavil tudi
Evropsko konvencijo o konzularnih funkcijah.® Kljub temu da je bila podpisana Ze leta 1967,
je v veljavo stopila Sele 9. junija 2011 z ratifikacijo pete podpisnice. Ceprav je njen pomen
zaradi majhnega Stevila pristopnic omejen, je EKKF pomemben predhodnik konzularne
za§cite, kot jo predvideva EU.

V drugem in tretjem delu drugega poglavja bom s pomoc¢jo analize in interpretacije
primarnih in sekundarnih virov predstavil konzularne odnose. Poleg razmejitve diplomatskih
in konzularnih odnosov bom predstavil Se temeljne znacilnosti slednjih — postopek
vzpostavljanja konzularnih odnosov, postopek imenovanja in odpoklica konzulov in
konzularnega osebja. Za konec bom predstavil Se naloge, ki jih konzulati opravljajo v drzavi
sprejemnici in ki so dolo¢eni v 5. ¢lenu DKKO.

V zadnjem, tretjem, poglavju naloge bom s pomocjo analize in interpretacije primarnih in
sekundarnih virov podrobneje predstavil konzularne naloge in funkcije, ki jih EU oz. njene
drzave Clanice nudijo svojim drzavljanom v tretjih drzavah. V prvem delu poglavja bom
opisal obstojeci pravni okvir, ki ureja konzularne pristojnosti Unije v tretjih drzavah. Pravno
podlago za nudenje konzularne zasSCite drzavljanom Unije, ki v tretjih drzavah nimajo
predstavnistva predstavlja 23. ¢len PDEU in 46. ¢len Listine o temeljnih pravicah EU.” Na
ravni sekundarne zakonodaje to podrocje urejajo Se Sklep Sveta EU §t. 95/553/ES in Sklep

% Dunajska konvencija o konzularnih odnosih — Vienna Convention on Consular Relations. 1963. Podpisana na
Dunaju 24. 4. 1963, v veljavi od 19. 3. 1967. V nadaljevanju DKKO.

" Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih — Vienna Convention on Diplomatic Relations. 1961. Podpisana
na Dunaju 18. 4. 1961, v veljavi od 24. 4. 1964. V nadaljevanju DKDO.

¥ Evropska konvencija o konzularnih funkcijah — European Convention on Consular Functions. 1967. Podpisana
v Parizu 11. 12. 1967, v veljavi od 9. 6. 2011. V nadaljevanju EKKF.

? Listina Evropske unije o temeljnih pravicah. 2007. V nadaljevanju Listina o temeljnih pravicah.
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Sveta EU §t. 96/409/SZVP'? ter dva neobvezujoda dokumenta — Smernice za konzularno
zai¢ito drzavljanov EU v tretjih drzavah'' ter Smernice EU o izvajanju koncepta vodilne
drzave za konzularne zadeve.'?

V drugem delu tretjega poglavja bom podrobneje predstavil pogoje, ki morajo biti
izpolnjeni, da lahko drzavljan drzave ¢lanice, ki v tretji drzavi nima diplomatske misije ali
konzulata, zaprosi za konzularno pomo¢ diplomatsko misijo ali konzulat druge drzave
Clanice, in ki jih doloca Sklep 95/553/ES. Poleg tega bom predstavil tudi posamezne oblike
pomoci, ki jih drzavljan Unije brez predstavnistva lahko pri¢akuje od diplomatske misije ali
konzulata druge drzave ¢lanice.

V zadnjem delu tretjega poglavja se bom posvetil Se predstavitvi pobud za izboljsavo
konzularne zasCite v tretjth drzavah. Z namenom povecanja oz. krepitve in razSiritve
konzularnih storitev za drzavljane EU brez predstavniStva je bilo pripravljenih vec
dokumentov. Zlasti pomembni so Zelena knjiga o diplomatski in konzularni zaS¢iti
drzavljanov EU (Evropska komisija 2006) in kasnejsi Akcijski nacrt 2007—2009 (Evropska
komisija 2007), ki je rezultat javne razprave, ki je sledila izidu Zelene knjige. V letu 2011 je
Komisija izdala Se dva pomembna dokumenta. V prvem Sporocilu je pripravila pregled stanja
na podroc¢ju (Evropska komisija 2011a), sporocilu pa je konec leta 2011 sledil Se konkreten
predlog nove direktive s tega podro¢ja (Evropska komisija 2011b). Poleg uradnih
dokumentov Komisije pa je svoje predloge za izboljSanje konzularne zas¢ite drzavljanov EU
izven njenih meja leta 2006 predstavil tudi nekdanji evropski komisar in francoski zunanji

minister Michel Barnier (Barnier 2006).

' Sklep predstavnikov viad drzav clanic, ki so se sestali v okviru Sveta z dne 25. junija 1996 o potni listini za
vrnitev (96/406/SZVP), v nadaljevanju Sklep 96/409/SZVP.

" Smernice za konzularno zascito drzavljanov EU v tretjih drzavah (10109/06). V nadaljevanju Smernice za
konzularno zas¢ito drzavljanov EU.

'2 Smernice Evropske unije o izvajanju koncepta vodilne driave za konzularne zadeve (2008/C317/06). V
nadaljevanju Smernice o izvajanju koncepta vodilne drzave.
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2 ZGODOVINSKI RAZVOJ

2.1 RAZVOJ DIPLOMATSKEGA IN KONZULARNEGA PRAVA

Ceprav se kot zadetki diplomacije najveckrat omenjajo stiki med starogrikimi polisi, lahko
o diplomaciji in diplomatskih odnosih govorimo, odkar obstajajo drzave oz. drugi nacini
povezovanja oseb, kot npr. plemenske skupnosti. Drzavne stike lahko tako najdemo Ze na
obmocju starodavnih civilizacij Kitajske, Indije, Egipta, kasneje pa tudi v Gréiji, Rimu,
Bizancu, Otomanskem cesarstvu, nemskih dezelah in renesan¢ni Italiji. Petric (2010, 308) kot
primer prvih diplomatskih dejavnosti omenja prvo znano pogodbo med vladarjem Ramzesom
II. Egipta in HatuSiliSem III. Hetitske drzave. Razne pogodbe o zavezniStvih, izmenjavi
zapornikov ter premirju in miru so sklepali tudi v ¢asu Rimskega cesarstva, ki jih je slednje
sklepalo z drugimi drzavami in barbarskimi skupnostmi. Za vse zgoraj omenjene civilizacije,
z izjemo starodavne Gr¢ije, je veljalo, da je Slo zgolj za obCasna odposlanstva, ki so bila
vzpostavljena za izpeljavo to¢no doloCene naloge.

Se pred vzpostavitvijo stalnih diplomatskih stikov med drzavami je razvoj trgovine in
banc¢nistva v 13. stoletju na obmocju vzhodnega Sredozemlja, zaradi Cesar je prihajalo do
intenzivnih in obseznih trgovinskih stikov, pripeljal do ustanovitve zametkov konzularnih
odnosov. Trgovanje med sredozemskimi mesti je povzro€ilo, da so tuji trgovci in trgovske
ladje z njihovimi posadkami bile prisiljene dlje ¢asa bivati v tuji drzavi. Za reSevanje sporov
in problemov, do katerih je lahko prihajalo med tujci in domacini (tako prebivalci kot
institucijami), so tujci med sabo izbrali ugledno in spoStovano osebo, ki jih je zastopala v
odnosih do lokalnih oblasti in prebivalcev in pri njih zastopala njihove interese. Ta oseba se je
imenovala konzul (Petri¢ 2010, 310-11; Brglez 1998, 63—64; Cerar 2001, 85-86).

Ce je bil za oblikovanje in vzpostavitev konzularnih odnosov pomemben faktor poveéanje
stikov med trgovci, je na oblikovanje stalnih diplomatskih odnosov vplivalo vedno vecje
Stevilo stalnih stikov med drzavami, ki so za njihovo ohranjanje zahtevali stalno prisotnost
predstavnika vladarja prve drzave pri poglavarju druge, gostiteljske drzave. Tako je v 15.
stoletju prislo do nastanka prvih stalnih diplomatskih predstavniStev, najprej na obmocju
danasnje Italije. Stalna predstavniStva so ze od zaCetka svojega nastanka opravljala podobne
naloge, kot jih opravljajo Se danes, npr. obvescanje svojega vladarja o dogodkih v drzavi
sprejemnici ter staliS¢ih njenega vladarja, kot tudi seznanjanje gostujocega vladarja o stalis¢ih

lastne drzave ter dogodkih v njej (Petric 2010, 308-09; Brglez 1998, 64).
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2. 1. 1 Razvoj v obdobju pred Organizacijo zdruzenih narodov

Z oblikovanjem prvih stalnih veleposlaniStev in umestitvijo prvih stalnih veleposlanikov je
bilo treba sprejeti oz. oblikovati pravila, ki bodo urejala delovanje, polozaj in pravice,
obveznosti, imunitete ter privilegije veleposlanikov. Prva pravila mednarodnega obicajnega
prava so nastala skozi prakso. Zaradi vse bolj pogostih odnosov med drzavami in
pomembnosti teh pravil ter tudi zaradi razli¢nih razlag pravil mednarodnega obicajnega prava,
ki so veckrat privedle do razli¢nih sporov med drzavami, se je kaj kmalu pojavila potreba po
dosledni ureditvi in kodifikaciji obstojecih pravil (Petric 2010, 309).

Do prve kodifikacije notranjepravnih pravil o diplomatski imuniteti je prislo leta 1708 z
The Diplomatic Privileges Act v ZdruZzenem kraljestvu. Kljub temu da gre pri tem aktu za
notranjepravno ureditev, je slednji vplival tudi na pravila mednarodnega obicCajnega prava, saj
je razjasnil pravila diplomatskega prava o nedotakljivosti in diplomatski imuniteti. Proti
koncu 18. stoletja je prislo tudi do notranjepravne ureditve delovanja konzulov v tujini. Do
tega je prvi€ prislo leta 1781, ko so bile objavljene francoske ordinance (Brglez 1998, 66—67).

S pojavom stalnih predstavniStev se je polozaj in pomen konzulov povecal, saj so slednji
postali zunanji predstavniki svoje drzave v tujini. Namesto da jih izbirajo tuje trgovske
kolonije, jih po novem imenujejo lastne drzave, ki jih v tuja mesta poSiljajo z namenom
S¢itenja svojih drzavljanov in njihovih interesov v teh mestih. Za izogibanje sporov je tako
bilo potrebno vsaj minimalno poenotenje pravil glede obravnavanja tujih drzavljanov (Bohte
in Sancin 2006, 53; Cerar 2001, 85-86).

Do prve kodifikacije na mednarodni ravni je prislo leta 1815 na Dunajskem kongresu, na
katerem so sprejeli Pravilnik o rangu diplomatskih predstavnikov. Z njim so prvi¢ na
mednarodni ravni oz. znotraj takrat obstojece mednarodne skupnosti univerzalno kodificirali
pravila sodobnega diplomatskega prava. S pravilnikom so diplomatske usluzbence razdelili v
tri razrede: razred veleposlanikov in odposlancev ter nuncijev, razred ministrov poslancev (ki
so akreditirani pri drzavnih poglavarjih) in razred odpravnikov poslov (ki so akreditirani pri
ministrih, pristojnih za zunanje zadeve). Tri leta kasneje (1818) je bil pravilnik dopolnjen z
Aachenskim protokolom, ki je med razredom ministrov poslancev in odpravnikov poslov
uvedel Se dodatni razred ministrov rezidentov, ki pa v praksi ni nikoli polno zazivel in se
zaradi tega ni ohranil. Do sprejetja DKKO je Dunajski pravilnik iz leta 1815 edina prava
kodifikacija mednarodnega diplomatskega prava. Vsa ostala pravila so namre¢ ostala del

mednarodnega obicajnega prava (Brglez 1998, 67; Simoniti 1994, 11).
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Kodifikacija diplomatskega in konzularnega prava se je nadaljevala tudi po Dunajskem
kongresu. V drugi polovici 19. stoletja se je diplomatsko pravo vec¢inoma kodificiralo preko
multilateralnih konvencij, Se posebej pa je to obdobje pomembno za kodifikacijo
konzularnega prava. Ze v drugi polovici 18. stoletja so se zagele pojavljati prve mednarodne
pogodbe, ki so urejale medsebojno izmenjavo konzulov med pogodbenicami. Pri tem je zelo
pomembno vlogo imela Francija, saj so se druge drzave zgledovale po njenem sistemu
konzularnih predstavniStev. Razvoj instituta konzulov se je zacel hitro razvijati v 19. stoletju,
ko se je v nasprotju z zmanjSevanjem stalnih diplomatskih misij Stevilo konzulatov povecalo.
Konzularni predstavniki so namre¢ odigrali pomembno vlogo v vedno mo¢nejsih trgovinskih
odnosih med evropskimi in ameriskimi drzavami, ki so zahtevale pripravo pogodb za
zagotavljanje proste trgovine. Bilateralno urejanje konzularnih odnosov je tako postalo
obicajna praksa (Brglez 1998, 68; Bohte in Sancin 2006, 53—54).

Z ustanovitvijo prvih mednarodnih organizacij se je pojavilo vprasanje statusa, imunitet in
privilegijev usluzbencev le-teh. Ustanovitvene pogodbe prvih mednarodnih zvez in komisij
niso vsebovale dolocil o statusu njihovih usluzbencev. V tem pogledu predstavlja prelomnico
ustanovitev Drustva narodov. Pakt Drustva narodov je namre¢ v svojem 7. ¢lenu dolocal, da
njegovi usluzbenci pri delu uzivajo diplomatske privilegije in imunitete, kar predstavlja prvo
formalno univerzalno priznanje statusa usluzbencev mednarodnih organizacij. Z vidika
kodifikacije ustanovitev DruStva narodov ni prinesla pomembnejSega napredka, saj se je
Odbor ekspertov za postopno kodifikacijo mednarodnega prava odlocil, da diplomatskega in
konzularnega prava ne bo uvrstil na dnevni red kodifikacijske konference v Haagu leta 1930.
Odbor je namre¢ bil mnenja, da je to podrocje ustrezno urejeno s pravili mednarodnega
obi¢ajnega prava (Brglez 1998, 69—70).

Ceprav kodifikacija na univerzalni ravni v tem obdobju ni napredovala, je do pomembnega
napredka priSlo na regionalni in lokalni ravni. V okviru 6. mednarodne ameriske konference,
ki je leta 1928 potekala v Havani, so bile namre¢ sprejete konvencije, ki so urejale polozaj
diplomatskih funkcionarjev in konzularnega osebja, azil ter mednarodno zasebno pravo.
Konferenca je med drugim potrdila razlikovanje med pravnim statusom diplomatskih in
konzularnih predstavnikov, ki je bilo kasneje z Dunajskima konvencijama iz leta 1961 in

1963 potrjeno Se na univerzalni ravni (ibidem).
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2. 1. 2 Razvoj v obdobju Organizacije zdruzenih narodov

Pomembno prelomnico pri razvoju in kodifikaciji diplomatskega in konzularnega prava
predstavlja ustanovitev OZN, ki povzro¢i izjemno pove€anje kodificiranih pravil
diplomatskega in konzularnega prava. Ze na prvem zasedanju Generalne skupi¢ine OZN je
bila sprejeta Konvencija o privilegijih in imunitetah Zdruzenih narodov (KPIZN), ki je tudi v
praksi vpeljala mednarodnopravno subjektiviteto OZN, ki jo je dolofal 104. ¢len njene
Ustanovne listine. Z vidika kodifikacije je KPIZN pomembna, saj je kodificirala doloCena
splosna nacela mednarodnega obicajnega prava glede neodvisnosti usluzbencev mednarodne
organizacije in nedotakljivosti njenih prostorov. Ceprav so specializirane agencije del sistema
OZN, je specifi¢nost njihovega dela in nalog zahtevala posebno ureditev. Konvencija o
privilegijih in imunitetah specializiranih agencij (KPISA) je tako uskladila pravni status
usluzbencev specializiranih agencij z ostalimi usluzbenci OZN (Brglez 1998, 70-72).

Za razliko od Odbora ekspertov za postopno kodifikacijo mednarodnega prava, ki je
obstajalo v ¢asu Drustva narodov, je novoustanovljena Komisija za mednarodno pravo
(KMP) Ze na svojem prvem zasedanju leta 1949 diplomatsko in konzularno pravo uvrstila
med prednostna podrocja, ki so primerna za mednarodno kodifikacijo. Spremembe v
mednarodni skupnosti in Sirjenje ter poglabljanje odnosov med drzavami in drugimi subjekti
mednarodne skupnosti so namre¢ zahtevali sistemati¢no prilagoditev diplomatskega in
konzularnega prava, ki je v glavnem Se vedno temeljilo na pravilih obi¢ajnega mednarodnega
prava in Dunajskem pravilniku iz leta 1815. Leta 1961 je tako na Dunaju potekala
kodifikacijska konferenca o diplomatskih odnosih in imunitetah, na kateri je bila sprejeta
Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih (DKDO) z dvema opcijskima protokoloma. Dve
leti kasneje (leta 1963) je sledila Se kodifikacijska konferenca o konzularnih odnosih in
imunitetah, na kateri je bila sprejeta Dunajska konvencija o konzularnih odnosih (DKKO),"
ki je ravno tako vsebovala dva opcijska protokola. Univerzalni znacaj obeh konvencij je
vplival na to, da so dolocila konvencij postala del pravil mednarodnega obiCajnega prava
(Petri¢ 2010, 310; Brglez 1998, 72-74).

Ceprav sta dunajski konvenciji iz leta 1961 in 1963 kodificirali dobrsen del mednarodnega
diplomatskega in konzularnega prava, so Se vedno obstajala dolocena podrocja, ki niso bila
urejena. Ze na obravnavi osnutka DKDO, ki je v Generalni skup$¢ini OZN potekala leta
1958, se je zacel proces urejanja in kodifikacije ad hoc diplomacije. Dunajska konferenca o

diplomatskih odnosih je v resoluciji, ki jo je sprejela, pozvala Generalno skups$¢ino OZN, naj

1 Tako DKDO kot DKKO bosta podrobneje predstavljeni v naslednjem poglavju naloge.
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KMP nadaljuje s proucevanjem moznosti za kodifikacijo ad hoc diplomacije. KMP je tako
leta 1967 pripravila osnutek Konvencije o specialnih misijah (KSM) in opcijski protokol o
obveznem resevanju sporov, ki je bila s strani Generalne skupS¢ine OZN sprejeta leta 1969.
Kljub temu da so se ob ratifikaciji drzave zavedale nujnosti specialnih misij, tako v
bilateralnih kot tudi v multilateralnih odnosih, so se istoasno bale zlorab, do katerih bi lahko
prislo na njihovih ozemljih. Kljub pomembnosti tematike je vpliv KSM na pravila
mednarodnega obiCajnega prava majhen. Razloge za to lahko iS¢emo v dolgem procesu
ratifikacije (KSM je v veljavo stopila Sele leta 1985), majhnem Stevilu pogodbenic (samo 30),
kar konvenciji ne daje univerzalnega statusa, poleg tega pa tudi v nacinu kodifikacije, saj je
bila KSM sprejeta neposredno v Generalni skups¢ini OZN in ne na posebni kodifikacijski
konferenci (Brglez 1998, 74-75).

Naslednji korak v procesu kodifikacije mednarodnega diplomatskega in konzularnega
prava je bilo sprejemanje Konvencije o prepreCevanju in kaznovanju zlocinov proti
mednarodno zas¢itenim osebam, vklju¢no z diplomatskimi agenti (KPKZ), ki je bilo zelo
kratko (vsega skupaj dve leti), prav tako pa je bil hiter proces ratifikacije. KPKZ je bila s
strani Generalne skupsS¢ine OZN sprejeta leta 1973, potem ko je KMP leto prej pripravila
osnutek konvencije. Namen KPKZ je bil zascititi vse kategorije oseb, ki v skladu z
diplomatskih pravom izvrSujejo funkcije v sodobni mednarodni skupnosti. KPKZ jih tako
varuje pred namernimi krSitvami nedotakljivosti oseb in uradnih prostorov. Osrednje dolocilo
KPKZ je obveznost drzave, kjer naj bi se domnevni krivec nahajal, da ga bodisi kazensko
preganja bodisi pa ga izro¢i pogodbenici, ki po doloc¢ilih KPKZ to zahteva (Brglez 1998, 75—
78).

Podobna dolocila kot KPKZ vsebuje tudi Konvencija o varnosti ZN in z njimi povezanega
osebja (KVZN), ki predstavlja zadnji dokoncan proces kodifikacije sodobnega mednarodnega
diplomatskega in konzularnega prava. Za razliko od KPKZ ni bila kodificirana preko KMP,
temve¢ so njeno kodifikacijo sprozile razprave v okviru Dnevnega reda za mir leta 1992.
Osnutek KVZN je pripravil poseben ad hoc odbor za kodifikacijo, ki ga je ustanovila
Generalna skupsc¢ina OZN. Zaradi tezav pri oblikovanju konc¢nega osnutka je Sesti odbor
Generalne skupscine na 49. zasedanju le-te oblikoval posebno delovno skupino, ki je osnutek
dokoncala. Generalna skupscina je KVZN sprejela leta 1992, v veljavo pa je stopila leta 1999.
Sprejemu KVZN so botrovali napadi na sile OZN za ohranjanje miru. KVZN tako vpeljuje
dve kategoriji oseb, ki sta zasCiteni po dolocilih mednarodnega prava: osebje OZN in
povezano osebje. Njena dolocila, ki so podobna dolo¢ilom KPKZ, se uporabljajo za vse

operacije, ki jih odobri pristojni organ OZN v skladu z Ustanovno listino (ibidem).
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Kljub velikemu Stevilu kodificiranih pravil ostajajo nekatera podroc¢ja Se vedno neurejena
oz. odprta. Eno izmed teh je vprasanje uporabe diplomatskega prava v odnosih med drzavami
in mednarodnimi medvladnimi organizacijami. V ta namen je bila oblikovana Dunajska
konvencija o predstavljanju drzav v njihovih odnosih z mednarodnimi organizacijami
univerzalnega znacaja (DKPD). Kljub temu da je bila sprejeta ze leta 1975, Se ne velja. Glede
na to, da je kodifikacija DKPD v S$tevilnih pogledih predstavljala progresivni razvoj
mednarodnega prava, so ji najbolj nasprotovale drzave, v katerih so sedezi univerzalnih
mednarodnih organizacij (Brglez 1998, 76-77).

Drugo Se odprto podrocje ostaja status diplomatskega kurirja in diplomatske poste brez
spremstva. KMP je osnutek konvencije pripravila zZe leta 1986 in ob tem Generalno skups¢ino
OZN pozvala, naj sklice mednarodno konferenco, na kateri bi na podlagi osnutka lahko
sprejeli konvencijo in dva opcijska protokola. Namen osnutka za ureditev podrocja je bil
ustvariti enoten reZim pravnega statusa vseh vrst post in kurirjev v diplomatskem pravu. Pri
tem se je zelelo izenaciti tako stalne kot ad hoc diplomatske kurirje kot tudi pravne statuse
kurirjev in post, ki se lahko uporabljajo pri uradnih komunikacijah s strani drzav (Brglez

1998, 78-79).

2.2 RAZVOJ ZUNANIJE POLITIKE EVROPSKE UNIJE

Razvoj zunanje politike EU je Ze od zacetka povezovanja evropskih drzav tesno povezan z
razvojem varnostne in obrambne politike na stari celini. Do prvega poskusa povezovanja
evropskih drzav na varnostnem in obrambnem podrocju je prislo Ze takoj po drugi svetovni
vojni, ko je bila leta 1948 s strani Velike Britanije, Francije in drZav Beneluksa ustanovljena
Organizacija bruseljskega sporazuma. Organizaciji, ki se je med tem preimenovala v
Zahodnoevropsko unijo (ZEU), sta se leta 1954 pridruzili Se Italija in Zahodna Nemcija. Do
vstopa Velike Britanije v Evropsko gospodarsko skupnost (EGS) je ZEU sluzila kot forum za
pogovore med njo in ¢lanicami EGS, sicer pa v svoji zgodovini obstoja ni nikoli igrala
pomembnejSe vloge pri zagotavljanju varnosti evropskih drzav tudi zaradi obstoja
Organizacije severnoatlantskega sporazuma (NATO) (Dover 2010, 241).

Zametki usklajevanja zunanjih politik drzav ¢lanic EGS najprej in EU kasneje segajo v
konec 60. in v zacetek 70. let prejSnjega stoletja. Luksembursko porocilo iz leta 1970 je
drzavam EGS priporocilo, naj za¢nejo z usklajevanjem svojih zunanjepoliti¢nih stalis¢. To
porocilo je postavilo temelje Evropskemu politicnemu sodelovanju (EPS), ki predstavlja prvo

stopnjo pri oblikovanju skupne zunanje politike EU. Glavne naloge EPS so bile relativno
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skromne, saj so se drzave zavezale zgolj k rednemu posvetovanju in koordinaciji nacionalnih
stalis¢, kjer je bilo mogoce, pa tudi k skupnemu ukrepanju. Odlocitve so se sprejemale v
okviru Sveta ministrov za zunanje zadeve s konsenzom. Tudi zaradi tega so bila skupna
staliS¢a redka, najbolj odmevno skupno stalis¢e pa je bila beneska deklaracija iz leta 1980, s
katero so €lanice EGS priznale pravico palestinskega naroda do samoodloc¢be. V Stevilnih
drugih primerih, kot npr. ob razpadu Sovjetske zveze, pa so drzave zavzemale vsaka svoje
stalis¢e ali pa so sprejele zgolj splosne deklaracije (Dover 2010, 242—43; Smith 2004, 234—
36).

Zaradi obcutljivosti podrocja, ki ga je pokrival, EPS sprva ni bil del strukture EGS, temve¢
je deloval na podro¢ju medvladnega sodelovanja. Njegovo delovanje je usklajevala trojka, ki
ji je predsedovala predsedujoca drzava Svetu ministrov, v njej pa so sodelovale Se prejSnja in
prihodnja predsedujo¢a drzava Svetu ministrov. Vloga institucij EGS je bila obrobna —
Evropska komisija (EK, Komisija) je lahko sodelovala zgolj v vlogi opazovalke, Evropski
parlament (EP, Parlament) je lahko dajal zgolj nezavezujo¢a mnenja, Sodise pa na tem
podro¢ju ni imelo nikakrSne pristojnosti. Stvari so se delno spremenile z uveljavitvijo
Enotnega evropskega akta leta 1987, s katerim je EPS preslo pod strukture EGS, vloga EK pa
se je rahlo povecala, Se posebej na podroc¢ju zunanjetrgovinskih sporazumov (ibidem).

Ne glede na uspesnost takSnega delovnaja ¢lanic EGS v mednarodnih odnosih so lahko na
tak nacin drzave Clanice spoznavale svoja stali§¢a, odkrivale skupne interese in ne nazadnje
tudi zblizale svoje poglede glede vloge EGS v mednarodnih odnosih. V ta namen so konec
leta 1988 sprejele Deklaracijo z Rodosa, v kateri so postavile temelje bodo¢i SZVP. V tej
deklaraciji so bili opredeljeni cilji, domet, stretagije in sredstva, ki jih bodo drzave ¢lanice
dale na razpolago in uporabljale pri uresni¢evanju SZVP (Kajn¢ in Marn 2009, 361).

Spremembe v mednarodni skupnosti ob koncu 80. in zacetku 90. let prejSnjega stoletja so
narekovale potrebo po spremembah in reformi sistema EPS, saj obstojeci sistem ni bil
ustrezen. Neustreznost in nemo¢ EPS je najbolje pokazal razpad Sovjetske zveze, saj EGS
takrat ni zmogla sprejeti skupnega stalis¢a do tega vprasSanja. Z Maastrichtsko pogodbo je
EPS zamenjala SZVP, ki je predstavljala drugi steber novonastale EU, s tem pa je Se vedno
ostala v izkljucni pristojnosti drzav ¢lanic. Pomembna novost je, da poleg skupne zunanje
nova politika obsega tudi skupno varnostno dimenzijo (Dover 2010, 244—45; Smith 2004,
234-36).

Na institucionalnem oz. upravljavskem podrocju je SZVP prinesla le malenkostne novosti.
Evropski svet je Se vedno odgovoren za dajanje temeljnih politi€nih smernic, odlocitve pa

sprejema in implementira Svet EU. Ve¢jo vlogo je dobila EK, ki lahko po novi ureditvi poda
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lastne predloge za zunanjepoliti¢no delovanje EU. EP mora biti o vseh aktivnostih v okviru
SZVP redno obvescen, Sodisce Evropskih skupnosti (ES) pa Se vedno nima nobene vloge. Za
izvajanje SZVP je Maastrichtska pogodba predvidevala dva temeljna instrumenta — skupna
staliS¢a (common positions) in skupne ukrepe (joint actions). Skupna staliS¢a definirajo
skupni pogled EU na dolo¢ene zadevo, od drzav ¢lanic pa zahtevajo prilagoditev lastne
politike do te zadeve. Skupni ukrepi pa predstavljajo bolj konkretne ukrepe, ki jih EU sprejme
kot odgovor na dolo¢eno situacijo in natan¢neje definirajo cilje in namen ukrepanja. Pri tem
se drzave Clanice strinjajo, da bodo skupaj ukrepale, akcije se bodo izvajale pod skupnim
vodenjem in zastavo EU. IzboljSano je bilo tudi odlocanje, saj je Maastrichtska pogodba
predvidela tudi sprejemanje odloditev z uporabo glasovanja s kvalificirano vecino — po
sprejetju skupnih ukrepov so lahko drzave ¢lanice dolocile, da bodo vse nadaljnje odlocitve v
povezavi s temi ukrepi sprejemale s kvalificirano vecino (Dover 2010, 244—45; Smith 2004,
234-36; Sancin 2009, 297-301).

Najvec¢ja novost Maastrichtske pogodbe na podro¢ju zunanjih zadev pa je vsekakor
dolocilo, da bodo drzave ¢lanice delovale v smeri uvedbe skupne obrambne politike, koncni
cilj pa naj bi predstavljal nastanek skupne evropske obrambe oz. vojske. Dokler le-ta ne bi
bila vzpostavljena, so se drzave EU dogovorile, da se bodo za pomoc¢ obrnile na ZEU. Slednji
pa je primanjkovalo kapacitet za izvrSevanje taks$nih nalog, poleg tega pa so se njene drzave
¢lanice leta 1992 v okviru Petersberskih nalog odlocile, da bo ZEU opravljala naloge v okviru
humanitarnih in reSevalnih operacij, mirovnih misij in akcij kriznega upravljanja (Smith 2004,
236-37).

Dodatnih sprememb in izboljSav je SZVP bila delezna leta 1997 z Amsterdamsko
pogodbo. NajpomembnejSa novost nove pogodbe je vzpostavitev funkcije Visokega
predstavnika EU za SZVP, ki je bil hkrati generalni sekretar Sveta EU. Glavna naloga
Visokega predstavnika je bila pomo¢ pri oblikovanju in implementaciji zunanje politike EU,
hkrati pa je skrbel za njeno predstavljanje v tujini. Skupaj s predstavniki tekocega in
prihodnjega predsedstva je oblikoval t. i. trojko, v kateri je sodelovala tudi EK. Visoki
predstavnik je predsedoval tudi Enoti za nacrtovanje politike in zgodnje opozarjanje, ki je
prav tako novost Amsterdamske pogodbe, delovala pa je v okviru sekretariata Sveta EU.
Enota, ki so jo sestavljali predstavniki drzav ¢lanic, Komisije in ZEU, je bila odgovorna za
nadzorovanje in zgodnje opozarjanje glede dogodkov, ki spadajo pod pristojnosti SZVP, ter
za pripravljanje analiz in policy paper-jev (Dover 2010, 246—47; Smith 2004, 237).

Amsterdamska pogodba je izboljSave prinesla tudi pri odlocevalskih postopkih. Z uvedbo

instituta konstruktivnega vzdrzanja je bilo drzavam ¢lanicam, ki se z dolo¢eno odlocitvijo
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niso strinjale, omogoceno, da pri uresnicevanju te odlocitve ne ovirajo tistih drzav, ki se z njo
strinjajo. Institut je predvideval dolodene omejitve. Stevilo vzdrzanih drzav je moralo biti
manjSe od tretjine vseh drzav Clanic, hkrati pa so se morale strinjati, da se bo odlocCitev
uresnicila pod okriljem EU in da ne bodo sproZzile nobenih akcij ali ukrepov, ki bi ovirali
uresni¢evanje odlocitve. Skupnim staliS¢em in ukrepom je Amsterdamska pogodba dodala Se
instrumenta splo$nih smernic in skupnih strategij. Obe so drzave ¢lanice sprejemale soglasno
v okviru Evropskega sveta. Za njihovo implementacijo in izvrSitev je bil odgovoren Svet EU,
ki je v ta namen s pomocjo kvalificirane vecine sprejel potrebne skupne ukrepe in skupna
stalis¢a (Smith 2004, 237-39; Brozina 2011, 257).

Na podro¢ju skupne varnostne in obrambne politike je v tem obdobju prislo zgolj do
manjSih premikov. Drzave so se uspele uskladiti zgolj glede vnosa Petersberskih nalog v
besedilo pogodbe, s ¢imer se je EU ob uporabi kapacitet ZEU zavezala k njithovemu
izvajanju. Zaradi nasprotovanja nevtralnih ¢lanic in Velike Britanije pa ni prislo do
priklju¢itve ZEU k EU, s ¢imer bi se v pravni sistem EU vnesla tudi vojaska dimenzija
sodelovanja med Clanicami (ibidem).

Novo fazo v sodelovanju evropskih drZzav na podrocju zunanje in obrambne politike je
prinesel dogovor iz Saint Maloja, ki sta ga decembra 1998 sklenili Francija in Velika
Britanija. Na tem srecanju sta se drzavi dogovorili, da si bosta prizadevali za postopno
tesnejSe povezovanje drzav EU na obrambnem in varnostnem podrocju. Premik na britanski
strani, ki je bila vedno velika nasprotnica tesnejSega povezovanja na »drzavotvornih«
podrogjih, je posledica zamenjave v vladi, do katere je priSlo leta 1997, ko so na oblast prisli
britanski laburisti. Poleg tega Velika Britanija ni Zelela, da bi druge drzave c¢lanice (Se
posebej, Francija, Spanija in Italija) brez nje oblikovale taksno obrambno in varnostno
politiko, ki bi bila v nasprotju z njenimi interesi (Dover 2010, 247).

Srecanje v Saint Maloju je tako sproZilo proces, ki je pripeljal do vzpostavitve Evropske
varnostne in obrambne politike (EVOP). Pogajanja okrog EVOP, ki je bila kodificirana in v
pravni red EU vkljucena s pogodbo iz Nice iz leta 2001, so potekala izven struktur EU, saj si
drzave niso zelele prevelikega vmeSavanja s strani Komisije in Parlamenta. Med decembrom
1998 in decembrom 2000 so se voditelji drzav in vlad EU veckrat sestali in na sreCanjih
Evropskega sveta dodelali podrobnosti EVOP. Na Evropskem svetu v Kolnu junija 1999 so
voditelji drzav EU Se enkrat ponovili zakljucke srecanja iz Saint Maloja in dolocili, da bo
naloge ZEU v celoti prevzela EU. Decembra istega leta so predsedniki vlad in drzav v
Helsinskih sprejeli helsinske glavne cilje. Ti so predvidevali, da bo EU do leta 2003 po
potrebi v roku 60 dni sposobna vzpostaviti bojni kontingent, sestavljen iz 50.000 do 60.000
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vojakov, in ki bo vsaj leto dni sposoben opravljati PetersberSke naloge. Novembra 2000 so
¢lanice podale natanéne zaveze glede Stevila vojakov, ki jih bodo dale na razpolago za
doseganje helsinskih ciljev, leto dni kasneje pa Se podobne zaveze glede bojne opreme (Dover
2010, 248-50; Smith 2004, 238—40; Vegic¢ 2009, 120-21).

Pogodba iz Nice je tako EVOP tudi formalno vkljucila v strukture EU kot del SZVP. Na
podro¢ju zunanje politike EU je Pogodba iz Nice, podobno kot prejSnji dve pogodbi,
izpopolnila proces odloCanja (razsiritev postopkov, kjer se lahko uporabi glasovanje s
kvalificirano ve¢ino) in institucionalni okvir, kar predstavlja nadaljnji korak k prenasanju
pristojnosti z nacionalne na nadnacionalno raven. Za zagotavljanje politi¢nega in strateSkega
vodenja operacij je pogodba iz Nice predvidela ustanovitev Politi¢éno-varnostnega odbora, ki
mu pri delu pomagata Vojaski odbor in Vojaski Stab (Smith 2004, 239).

Politi¢no-varnostni odbor sledi mednarodnemu dogajanju na podroc¢jih, ki spadajo v
pristojnosti zunanjepoliticnega delovanja EU, podaja priporocila Svetu za pripravo politik in
spremlja izvajanje ze sprejetih politik. Poleg tega opravlja Se politi¢ni nadzor in skrbi za
stratesko krizno upravljanje. Z njegovo ustanovitvijo je prenehal delovati Politicni odbor, ki
je bil ustanovljen z Maastrichtsko pogodbo. Politiéno-varnostni odbor sestavljajo
veleposlaniki drzav €lanic pri EU in predstavnik EK, predseduje pa mu lahko, ¢e se drzave
¢lanice tako odlo¢ijo, tudi Visoki predstavnik za SZVP (Missiroli 2004, 68; Hauser 2006,
44—45).

Zadnje »osvezitve« je zunanjepolitiéno delovanje EU bilo delezno leta 2009 z Lizbonsko
pogodbo, ki je dodobra spremenila njegov institucionalni ustroj in se Se dodatno usmerila v
podrocje varnosti in obrambe, in sicer z oblikovanjem Skupne varnostne in obrambne politike
(SVOP), ki kot del SZVP nadomesc¢a EVOP. Z Lizbonsko pogodbo se je zunanjepoliticno
odlocanje, Ceprav Se vedno ostaja v pristojnosti drzav Clanic, Se dodatno premaknilo proti
centralizaciji v Bruslju (Dover 2010, 251).

Na institucionalnem podrocju je vsekakor najpomembnejSa novost oblikovanje funkcije
Visokega predstavnika Unije za zunanje zadeve in varnostno politiko, ki ga imenuje Evropski
svet s kvalificirano vecino, in ki nadomes¢a predhodno obstojeco funkcijo Visokega
predstavnika za SZVP. Novi Visoki predstavnik je pristojen za vodenje SZVP, s svojimi
predlogi pa prispeva k njenemu oblikovanju. Skupaj z drzavami ¢lanicami izvaja dolocila
SZVP, ki sta jih sprejela Evropski svet in Svet, pri tem pa uporablja sredstva drzav ¢lanic in
sredstva EU. Poleg tega, da predseduje Svetu za zunanje zadeve (pred tem so mu predsedovali
predstavniki predsedujoce drzave), je hkrati tudi eden izmed podpredsednikov EK. V njej je

odgovoren za izvajanje njenih obveznosti na podro¢ju zunanjih odnosov, hkrati pa skrbi za
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usklajevanje preostalih vidikov zunanjega delovanja EU. Kot neke vrste »zunanji minister«
EU Visoki predstavnik zastopa Unijo in izraza njena stalis¢a v mednarodnih organizacijah in
v okviru mednarodnih konferenc. Pri izpolnjevanju nalog, ki mu jih nalaga Lizbonska
pogodba, mu pomaga EEAS, ki predstavlja diplomatsko sluzbo EU. EEAS sestavljajo
uradniki, ki prihajajo iz Komisije in generalnega sekretariata Sveta ter usluzbenci, ki so
napoteni neposredno iz drzav ¢lanic. Kljub tak$ni kadrovski zasedbi je glavna naloga EEAS
enotno zastopanje EU ter njen ucinkovit in usklajen nastop v tretjih drzavah. (Dover 2010,
251; Gruban Ferlez 2012, 117-18).

Z vidika zagotavljanja konzularne zasc¢ite drzavljanom drzav €lanic EU, ki bi tako pomo¢
potrebovali v tretjih drzavah, je ustanovitev EEAS zelo pomembna. Kot bo prikazano v
naslednjih poglavjih, bi lahko ravno EEAS prevzela zagotavljanje konzularne zascite
drzavljanom EU v imenu njenih drzav ¢lanic. Ceprav se s takim prenosom ne bi strinjale vse
drzave ¢lanice, to Se ne bi nujno pomenilo ovire za ostale drzave. Lizbonska pogodba namre¢
omogoca okrepljeno sodelovanje skupine drzav clanic na podro¢jih, ki ne spadajo med
izkljuéne pristojnosti EU. Pogodba o Evropski uniji v 20. lenu'® namre& dolo¢a, da se lahko
skupina vsaj devetih drzav ¢lanic odloci za poglobljeno sodelovanje, ne da bi pri tem morale
sodelovati vse drzave Clanice. Za doseganje zastavljenih ciljev lahko tej skupini drzav ¢lanic
pomagajo institucije EU. Za okrepljeno sodelovanje na podrocju SZVP morajo drzave
¢lanice, kot doloc¢a 329. ¢len PDEU, predhodno pridobiti mnenje Visokega predstavnika in
Komisije, o uvedbi okrepljenega sodelovanja pa nato odlo¢a Svet, ki mora sklep sprejeti

soglasno.

2.3 RAZVOJ DRZAVLJANSTVA EVROPSKE UNIJE

2. 3. 1 Razvoj v obdobju pred uveljavitvijo Maastrichtske pogodbe

O drzavljanstvu EU lahko govorimo Sele od leta 1992 oz. 1993, ko je v veljavo stopila
Maastrichtska pogodba, v kateri je bilo drzavljanstvo prvi¢ omenjeno in institucionalizirano.
Njegove zametke pa lahko najdemo Ze bistveno prej, in sicer od samega zacetka evropskega
povezovanja v okviru Evropske skupnosti za premog in jeklo (ESPJ) in EGS. V zacetnem
obdobju lahko tako govorimo o t. i. »drzavljanstvu trga«, katerega domet pa je bil precej
ozek. Pravice, ki so iz njega izhajale, so bile namre¢ omejene na relativno ozek krog
upravicencev. V obdobju ESPJ so teh pravic bili delezni samo delavci v panogah

premogovnistva in jeklarstva, EGS pa je te pravice razsiril e na ostale kategorije delavcev.

' Preciscena razlicica Pogodbe o Evropski uniji. 2007. V nadaljevanju PEU.
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Delavcem je tako bilo omogoceno prosto gibanje znotraj drzav ¢lanic ESPJ/EGS, da bi lahko
prosto opravljali svoje delo, poleg tega pa so jim bile omogocene dolo¢ene ekonomske
pravice (Kadelbach 2007, 542).

V 60. letih prejSnjega stoletja so se ekonomskim pravicam pocasi zacele pridruzevati prve
drzavljanske pravice v pravem pomenu besede. Razvoj pravih drzavljanskih pravic je
narekovala potreba po zmanjSevanju demokraticnega primanjkljaja in povecevanju
demokrati¢ne legitimnosti institucij EGS. RazSiritev pravic pa je zahteval tudi prost pretok
delovne sile. Slednji je zahteval prilagoditev zakonodaje, ki bi zagotavljala nediskirminacijo
med domacimi in »tujimi« delavci, ki prihajajo iz drugih drzav €lanic. Najvecji dosezek tega
obdobja je zacetek koordinacije socialne zakonodaje, kar je omogocilo enakopraven dostop
do prejemkov iz naslova socialnega zavarovanja. Socialnim so se kmalu pridruzile Se nekatere
politine pravice, ki so se najbolj pokazale v neposrednih volitvah v EP (Kadelbach 2007,
542-43).

Vecina na novo pridobljenih pravic je izhajala iz odlocitev Sodisca ES, zato se je s ¢asom
pojavila potreba, da se vse te pravice vklju¢i v sekundarno, najpomembnejSe pa tudi v
primarno zakonodajo Skupnosti. Do prve tak$ne pobude je priSlo v okviru vrha voditeljev
drzav ¢lanic leta 1969 v Haagu, katerega glavni cilj je bil ustanovitev »Evrope drzavljanov,
ki se je konkretiziral leta 1984 z ustanovitvijo odbora z enakim imenom. Pet let po haskem
vrhu so se voditelji drzav ¢lanic na vrhu v Parizu dogovorili o uvedbi posebne delovne
skupine, katere naloga je bila prouciti pogoje, po katerih bi lahko drzavljanom Skupnosti
podelili nekatere pravice iz naslova ¢lanstva v EGS. V obdobju od haskega vrha voditeljev do
ustanovitve odbora »Evropa drzavljanov« je z razli¢nih strani prislo do nekaterih predlogov
za razSiritev pravic za prebivalce drzav clanic EGS. Najbolj znan predlog je porocilo
nekdanjega belgijskega predsednika vlade Lea Tindemansa, ki je leta 1975 predlagal
razSiritev nabora drzavljanskih pravic (Kadelbach 2007, 543; DeZelan 2009, 45-46).

Za to obdobje pa so znacilni tudi nekateri pomembni konkretni predlogi in resitve, ki so jih
razne institucije EGS sprejele in z njimi razsirile nabor pravic. Komisija je tako pripravila
zakonodajo, ki je drzavljanom drzav cClanic Skupnosti, ki Zivijo in delajo v drugi drzavi
¢lanici, omogocila, da sodelujejo na lokalnih volitvah, s ¢imer jim je bila poleg pasivne
podeljena tudi aktivna volilna pravica. Na podrocju volitev je pomembna tudi odlocitev, ki je
uvedla neposredne volitve EP. Dejavna sta bila tudi Svet in Parlament. Prvi je sprejel Stevilne
direktive, ki so med drugim uvedle enotno obliko potnih listov ter uredile pravice ekonomsko
neaktivnih drzavljanov clanic, ki zivijo v drugi drZavi c¢lanici. Njegova najbolj znana

odlocitev tistega Casa, ki je bila tudi prvi pravni akt, ki se je skliceval na priporocila odbora
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»Evropa drzavljanov, je direktiva o ustanovitvi programa Erazmus. Doprinos Parlamenta k
Siritvam drzavljanskih pravic vsekakor predstavlja prvi osnutek Listine o temeljnih pravicah
drzavljanov Skupnosti, ki je kot del prava kasnejSe EU postal Sele z Lizbonsko pogodbo.
Ceprav je Listina o temeljnih pravicah v Lizbonski pogodbi drugaéna od tega prvega predloga
Parlamenta, vseeno predstavlja pomemben mejnik pri doloCanju pravic drzavljanov EU
(Kadelbach 2007, 543—44).

Pri podeljevanju pravic je bilo dejavno tudi Sodis¢e ES, ki je s svojimi sodbami
pomembno oblikovalo drzavljanske pravice v tem obdobju. Ravno sodiS¢e ima najvecjo
zaslugo za podeljevanje pravic osebam, ki niso bile ekonomsko aktivne in ki so zivele v drugi
drzavi ¢lanici Skupnosti. Pri svojih odloc¢itvah je Sodisce zelo na Siroko razlagalo nacelo, ki
prepoveduje vsakrino diskriminacijo na podlagi drzavljanstva. Ceprav so temeljne pogodbe
zagotavljale zgolj prost pretok delovne sile, pa je nacelo nediskriminacije veljalo za vse
drzavljane Skupnosti. Na tak nacin je »drzavljanstvo trga« pocasi zacelo prehajati v pravo

drzavljanstvo Skupnosti, ki je pravice prinasalo vsem njenim drzavljanom (ibidem).

2. 3. 2 Razvoj v obdobju po uveljavitvi Maastrichtske pogodbe

Prva uradna omemba evropskega drzavljanstva oz. drzavljanstva EU sega v leto 1984, ko
je delovna skupina pod vodstvom Altiera Spinellija pripravila osnutek Pogodbe o EU. Tudi na
podlagi tega osnutka je kasnejsi Evropski svet v Fontainebleauju pozval k pripravi ukrepov, s
katerimi bi okrepili evropsko identiteto pri drzavljanih Skupnosti. Rezultat tega poziva je bilo
porocilo o Pogodbi o EU, ki ga je pripravila delovna skupina pod vodstvom evropskega
poslanca Pietra Adonnina in ki je ponovno vsebovalo predlog za vkljucitev pravic iz naslova
drzavljanstva EU v bodo¢o Maastrichtsko pogodbo (Kadelbach 2007, 544).

Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti,”” ki je bila vkljuena v Maastrichtsko pogodbo,
v svojem drugem delu vzpostavlja drzavljanstvo Unije. 8. ¢len PES po Maastrichtu tako
doloca, da je vsaka oseba z drzavljanstvom drzave Clanice hkrati tudi nosilka drzavljanstva
Unije. Pri tem je treba opozoriti, da drZavljanstvo Unije nikakor ne nadomes¢a nacionalnega
drzavljanstva, temve¢ ga samo komplementira. Da bi preprecili vsakrSen nesporazum, so ob
dopolnitvi PES z Amsterdamsko pogodbo'® v 17. ¢len (ki nadomes¢a nekdanji 8. &len PES po
Maastrichtu) zapisali, da drzavljanstvo Unije samo dopolnjuje nacionalno drzavljanstvo in da

ga nikakor ne nadomesca.

'3 Preciscena razlicica Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti. 1992. V nadaljevanju PES po Maastrichtu.
1 Preciscena razlicica Pogodbe o ustanovitvi Evropske skupnosti. 1997. V nadaljevanju PES po Amsterdamu.
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Maastrichtska pogodba je tako »kodificirala« in v primarno pravo EU vpeljala nekatere
pravice, ki so bile v preteklosti drzavljanom EU oz. EGS podeljene z dolo¢ili sekundarnega
prava EU. Te pravice so vklju¢ene v PES po Maastrichtu v ¢lenih od 8a do 8e. Maastrichtska
pogodba je sprva predvidela le nekatere od obstojecih pravic. Vsem drZavljanom tako
omogoca prosto gibanje in prebivanje znotraj obmocja celotne EU in njenih drzav ¢lanic,
tistim, ki zZivijo v drugi drzavi ¢lanici, ki ni njihova domaca drzava, pa drzavljanstvo Unije
omogoca sodelovanje na lokalnih volitvah in volitvah v EP pod enakimi pogoji kot
drzavljanom te drzave. Poleg tega imajo drZavljani EU v tretjih drZzavah, kjer njihova drzava
nima lastne diplomatske misije oz. konzulata, pravico, da se po diplomatsko in konzularno
zaScito zatecejo na diplomatsko misijo ali konzulat katerekoli drzave ¢lanice Unije, pri tem pa
morajo zanje veljati enaki pogoji, kot veljajo za drzavljane te drzave. Ne nazadnje
Maastrichtska pogodba daje drzavljanom tudi pravico, da na EP naslovijo peticijo, ali pa, da v
primeru slabega delovanja institucij EU podajo pritozbo Evropskemu varuhu c¢lovekovih
pravic. Na predlog Komisije in po posvetovanju s Parlamentom se lahko Svet soglasno
odlo¢i, da zgoraj navedene pravice, ki izhajajo iz drzavljanstva Unije, kadarkoli razsiri z
novimi.

O pomenu teh pravic so si mnenja deljena. Dezelan (2007, 47) omenja tako pozitivna kot
negativna mnenja. Po mnenju nekaterih (npr. Jessurun d'Oliveira in Weiler) te pravice ne
prinasajo ni¢ novega, saj gre zgolj za drugacno in novo poimenovanje pravic, ki so obstajale
ze pred Maastrichtsko pogodbo. Nasprotno pa Craig in de Burca opozarjata, da PES po
Maastrichtu uvaja nove pravice, ki se prav zaradi prisotnosti v primarnem pravu EU lahko
neposredno uporabljajo v vseh drzavah c¢lanicah. Pred tem je bila vecina pravic iz naslova
drzavljanstva trga bodisi zapisanih v sekundarnem pravu bodisi v odlocitvah Sodisca ES. Kot
pomembno novost omenjata tudi pravno ureditev statusa ekonomsko neaktivnih oseb. Pred
tem so namre¢ vse pravice, ki so izhajale iz naslova drzavljanstva trga, bile omejene zgolj na
delovno aktivne osebe, ki so v drugi drzavi ¢lanici opravljale delo.

PES po Amsterdamski pogodbi iz leta 1997 je navedenim drzavljanskim pravicam v 21.
&lenu'’ dodala $e pravico do uporabe lastnega jezika pri dopisovanju z institucijami EU ter
obvezo le-teh, da bodo drzavljanu odgovorile v istem jeziku. Z Lizbonsko pogodbo so pravice
iz naslova drzavljanstva Unije vklju¢ene v PDEU in v Listini o temeljnih pravicah. PDEU

vsem naStetim pravicam v 24. ¢lenu dodaja Se pravico do vlozitve evropske drzavljanske

17 7 Amsterdamsko pogodbo je prislo do presteviléenja ¢lenov o drzavljanstvu Unije.
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pobude, ki jo uvaja 11. ¢len PEU in ki milijonu drzavljanov iz razli¢nih drzav &lanic'®
omogoca, da Komisijo pozovejo k pripravi ustreznega zakonodajnega besedila s podrocja, ki
spada v pristojnost EU.

Listina o temeljnih pravicah vsebuje iste pravice, kot jih je vsebovala Amsterdamska
pogodba, dodani pa sta jim Se dve pravici — pravica do dobrega upravljanja (41. ¢len) in
pravica do dostopa do dokumentov (42. ¢len). Prva pravica razsirja pravico do uporabe vseh
uradnih jezikov EU pri poslovanju z njenimi institucijami in organi, hkrati pa doloc¢a, da
morajo institucije in organi Unije vse zadeve obravnavati nepristransko, pravicno in v
razumnem roku. Ta pravica vsem osebam omogoca, da pred sprejetjem ukrepov, ki bi jim
lahko Skodovali, pojasnijo svoje mnenje, v primeru povzroc¢ene Skode, ki so jo zakrivile
institucije EU zaradi svojega ravnanja, pa lahko od njih zahtevajo odSkodnino. Isti ¢len od
uprave zahteva, da vsako svojo odlocitev primerno obrazlozi. Druga pravica pa vsem fizicnim
in pravnim osebam omogoca dostop in vpogled v dokumente, ki so jih izdale institucije in

organi Unije.

' Podrobnosti glede postopkov in pogojev za vlozitev evropske drzavljanske pobude dolo¢a Uredba Evropskega
parlamenta in Sveta §t. 211/2011, ki je bila sprejeta 16. februarja 2011. Uredba med drugim dolo¢a minimalno
Stevilo drzav (vsaj Cetrtina drzav ¢lanic) in minimalno Stevilo podpisnikov iz vsake drzave Clanice, da pobuda
postane veljavna.
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3 KONZULARNI ODNOSI IN FUNKCIJE

3. 1 TEMELJINI PRAVNI VIRI

Kot je bilo zapisano ze v prejSnjem poglavju, podrocje diplomatskega in konzularnega
prava urejajo razliéne mednarodne pogodbe in konvencije. Med njimi sta za konzularno pravo
vsekakor najpomembnejs$i DKKO in DKDO, ki predstavljata temelj urejanja konzularnih
odnosov med drzavami. Ceprav je v veljavo stopila Sele leta 2011 in obvezuje samo njene
podpisnice, pa je z vidika nekaterih dolocil pomembna tudi EKKF, ki je nastala v okviru

Sveta Evrope.

3. 1. 1 Dunajska konvencija o konzularnih odnosih in Dunajska konvencija o diplomatskih

odnosih

Da mora biti podro¢je pravnega statusa, imunitet in privilegijev konzularnega osebja ¢im
prej urejeno na univerzalni ravni, je KMP dolocila ze leta 1949, ko je to podrocje, skupaj s 13
drugimi, uvrstila na seznam prioritetnih podro€ij za kodifikacijo. Da je celovite kodifikacije
pravil potrebno tudi mednarodno diplomatsko pravo, je leta 1952 opozorila Jugoslavija in
predlagala, da se tudi to podroc¢je uvrsti med prioritetna podro¢ja KMP za kodifikacijo (Lee
1991, 23-27; Lee in Quigley 2008, 21-25; Denza 2009, 2-3; Goémez Robledo 2008, 1-2).

Postopki za sprejem DKDO so stekli leta 1954, ko je KMP za posebnega porocevalca za
pripravo osnutka konvencije imenovala A. E. F. Sandstroma, ki je leta 1957 predstavil svoje
porocilo. KMP je sprejeti osnutek posredovala Generalni skupscini OZN in vsem drzavam
¢lanicam OZN skupaj z vabilom za posredovanje pripomb in predlogov. KMP je upostevala
pripombe 21 drzav in jih vkljucila v popravljeni osnutek, ki ga je pripravila leta 1958 in ga
posredovala Generalni skups$cini OZN skupaj s priporo¢ilom za sklic posebne kodifikacijske
konference. Dunajska konvencija o diplomatskih odnosih, na kateri je sodelovalo 81 drzav, je
tako potekala med 2. marcem in 14. aprilom 1961 (Denza 2009, 2-3; Simoniti 1994, 13—14).

Konferenca je potekala brez vecjih zapletov, DKDO in njena dva opcijska protokola (o
pridobivanju drZavljanstva in obveznem reSevanju sporov) so bili sprejeti 18. aprila 1961. V
veljavo so stopili 24. aprila 1964. Kot glavni razlog za uspeh konference Denza (2009, 2-3)
navaja dejstvo, da so bila pravila diplomatskih odnosov med drzavami ze dlje ¢asa v uporabi
in da se skozi obdobje 200 let niso bistveno spremenila. Kljub temu pa Denza opozarja na
nekatera »sporna« podroc¢ja, okrog katerih so potekala najvecja pogajanja. Dolocene drzave

so med konferenco izrazile zadrzke glede pravice do uporabe radijskega oddajnika v prostorih
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misije, nedotakljivosti diplomatske valize in obsega imunitet in privilegijev za
administrativno-tehni¢no osebje. Kljub zadrzkom je drzavam uspelo sprejeti potrebne
kompromise in jih vkljuciti v kon¢no besedilo DKDO. Pripravljenost na sprejem
kompromisov in na iskanje ¢im SirSega soglasja dokazuje, da so si drzave zelo prizadevale, da
bi DKDO bila ratificirana v ¢im vecjem Stevilu drzav.

Postopki za kodifikacijo DKKO so se zaceli kmalu po zacetku postopkov za sprejem
DKDO. Leta 1955 je KMP kot posebnega porocevalca za pripravo osnutka pravil imenovala
Jaroslava Zoureka. Zourek je svoje poroc¢ilo na podlagi obstojecih dolo¢il mednarodnega
prava in pravnih pravil posameznih drZav pripravil leta 1957, uradna razprava o njem pa se je
zacela Sele leto kasneje. KMP je svoj prvi osnutek sprejela leta 1960 in ga posredovala
drzavam z vabilom, da podajo svoje komentarje nanj. Dejstvo, da so bila nekatera podrocja
obravnavana Ze v postopku pripravljanja in sprejemanja DKDO, je omogocilo, da se je KMP
odlocila za pospesitev postopkov pripravljanja DKKO. Kon¢ni osnutek je KMP sprejela leta
1961, naslednje leto pa ga je potrdila Se Generalna skups¢ina OZN in sprejela odlocitev, da se
leta 1963 sklice mednarodno kodifikacijsko konferenco o konzularnih odnosih. Isto¢asno je
drzave, ki so bile vabljene na konferenco, pozvala, naj do 10. februarja 1963 posljejo svoje
amandmaje (Lee 1991, 23-27; Lee in Quigley 2008, 21-25; Goémez Robledo 2008, 1-2;
Simoniti 1994, 14).

Dunajska konferenca o konzularnih odnosih, na kateri je sodelovalo 95 drzav, je potekala
med 4. marcem in 22. aprilom 1963. Za razliko od konference, na kateri so kodificirali
DKDO in na kateri je v glavnem §lo za kodifikacijo pravil mednarodnega obi¢ajnega prava, je
bilo zaradi pomanjkanja le-teh v primeru DKKO treba uporabiti metodo progresivnega
razvoja. Poleg tega gre pri konzularnih odnosih za bolj obcutljivo podrocje, saj med drugim
obravnava konkretnejSe gospodarske odnose med drzavami. Ravno zaradi tega so bila
pogajanja teZavnejSa od pogajanj za DKDO, delegacije pa so bile pri pogajanjih manj
fleksibilne. Ta manjsa fleksibilnost se je odrazala v ve¢jem nasprotovanju osnutku, ki ga je
pripravila KMP. Najvecjega nasprotja in neodobravanja so bila delezna dolocila o olajsavah,
privilegijih in imunitetah, ki so pripeljale do spremembe dolocil o nedotakljivosti prostorov in
o konzularni posti (Brglez 1998, 73-74; Lee 1991, 23-27; Lee in Quigley 2008, 21-25;
Gomez Robledo 2008, 1-2).

Obe konvenciji predstavljata temelj za urejanje konzularnih (in diplomatskih) odnosov
med drzavami. DKDO v 53 ¢lenih celovito ureja podro¢je diplomatskih odnosov med
drzavami. Konvencija med drugim dolo¢a postopek za vzpostavitev diplomatskih odnosov,

glavne funkcije diplomatske misije, osnovne dolocbe glede imenovanja c¢lanov in

28



zaposlovanja drzavljanov drzave sprejemnice, razrede, v katere so Sefi misij razporejeni,
dolocila o prednostnem vrstnem redu ter privilegije in imunitete, ki so jih delezni uradni
prostori, diplomatski agenti, administrativno-tehni¢no osebje ter druzinski ¢lani diplomatskih
agentov in osebja.

Z vidika konzularnih odnosov je DKDO pomembna zaradi dolocila drugega odstavka 3.
¢lena, ki doloc¢a, da nobeno dolo¢ilo DKDO ne preprecuje, da bi drzava posiljateljica v svojih
diplomatskih misijah opravljala tudi konzularne naloge. Za izvajanje tega dolocila 3. Clen
DKKO doloc¢a, da lahko diplomatska misija konzularne naloge opravlja v skladu z njenimi
dolocili. 70. ¢len dodatno doloca, da mora pri tem drzava posiljateljica ministrstvo za zunanje
zadeve drzave sprejemnice obvestiti in jim posredovati imena ¢lanov diplomatske misije, ki
so odgovorni za opravljanje konzularnih nalog. Pri tem zanje (ne glede na doloc¢ila DKKO)
ostajajo v veljavi dolocila o privilegijih in imunitetah, dolo¢enih v DKDO.

Za urejanje konzularnih odnosov med drzavami se uporabljajo doloc¢ila DKKO, ki jih
sestavlja 79 ¢lenov, razdeljenih v pet poglavij. Podobno kot DKDO tudi DKKO celovito ureja
podrocje konzularnih odnosov med drzavami.

Prvo poglavie DKKO ureja diplomatske odnose med drZzavami na sploSno. Prvi del
poglavja podrobno predstavlja pogoje in postopke za vzpostavitev konzularnih odnosov med
drzavama ter pogoje za opravljanje konzularnih funkcij v imenu druge drzave v drzavi
sprejemnici in opravljanje le-teh v ve¢ drzavah hkrati. Podobno zajema tudi podrobno
predstavitev postopka za imenovanje vodje konzulata in ostalih konzularnih agentov
(vklju€no z administrativno-tehni¢nim osebjem) — postopek pred imenovanjem ter ob prihodu
vodje konzulata in ostalih konzularnih agentov, dolocila o prednostnem vrstnem redu med
konzuli, razporeditev v razrede. V tem poglavju so nastete tudi funkcije, ki jih opravlja
konzulat. Drugi del poglavja navaja pogoje za prenehanje funkcije clanu konzularnega osebja,
poleg tega pa vsebuje tudi dolocila glede varovanja konzularnih prostorov in arhivov v
posebnih razmerah (v primeru prekinitve konzularnih odnosov med drzavama).

Vecji del DKKO zajema urejanje konzularnih privilegijev in imunitet. V drugem poglavju
so urejene olajSave, privilegiji in imunitete, ki se nanasajo tako na prostore konzulatov kot na
konzularne funkcionarje in druge cClane konzulata, tretje poglavje pa Se dodatno ureja
privilegije in imunitete, ki pripadajo castnim konzulatom in castnim konzularnim
funkcionarjem.

Privilegiji in imunitete prostorov konzulata so v glavnem zelo podobni privilegijem in
imunitetam, ki jth DKDO priznava diplomatskim misijam. Dolo¢ila o davcéni oprostitvi

prostorov, nedotakljivosti arhivov in listin, pravici do uporabe zastave in grba, oprostitvi
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placila davkov na takse in dajatve, ki jih pobira konzulat, ter o svobodi gibanja ¢lanov
konzulata se v glavnih dolocilih bistveno ne razlikujejo z dolocili, ki veljajo za diplomatske
misije.

Razli¢ni so samo privilegiji in imunitete, ki se nanaSajo na nedotakljivost prostorov in
svobodo komuniciranja. Za razliko od nedotakljivosti prostorov diplomatske misije, ki je po
doloc¢ilih DKDO (22. ¢len) brez posebnega dovoljenja vodje misije popolnoma in v celoti
nedotakljiva, je nedotakljivost prostorov konzulata vezana samo na tiste prostore, ki so
namenjeni izkljuéno za delo konzulata. Poleg tega se za vstop v prostore konzulata v primeru
vi§je sile (nesrece, poZzara ipd.), ki zahteva hitro ukrepanje, predpostavlja, da so organi drzave
sprejemnice dobili soglasje vodje predstavniStva (Ceprav do takega soglasja ni prislo). Prav
tako pa so lahko prostori konzulata predmet razlastitve (vklju¢no s pohistvom, premozenjem
in prevoznimi sredstvi) za zagotovitev narodne obrambe in javne koristi, pri tem pa mora
drzava gostiteljica zagotoviti pogoje za ustrezno delo konzulata in poskrbeti za primerno
odskodnino.

Podobne, »manjsSe« zascite je delezna tudi konzularna posiljka. Za razliko od diplomatske
posiljke, ki je popolnoma nedotakljiva (27. ¢len DKDO), lahko oblasti drzave gostiteljice
zahtevajo, da se konzularna posiljka ob obstoju utemeljenega suma, da slednja ne vsebuje
zgolj uradnih dokumentov in predmetov za uradno rabo, ob prisotnosti pooblas¢enca drzave
posiljateljice posiljko odpre in pregleda. V nasprotnem primeru se jo lahko tudi vrne tja, od
koder je prisla. Dodatne zahteve DKKO zahteva tudi za konzularnega kurirja. Le-ta ne sme
biti drzavljan drzave sprejemnice, niti ne sme v njej imeti stalnega prebivalisca.

Glede na funkcije, ki jih opravljajo konzularni agenti (med drugim pomoc¢ lastnim
drzavljanom v primeru priprtja ali zaprtja) DKKO zagotavlja svobodo komuniciranja med
njimi in priprtimi drzavljani, ki morajo do njih imeti dovoljen dostop (36. ¢len), prav tako pa
morajo oblasti drzave sprejemnice konzulat drzave posiljateljice nemudoma obvestiti v
primeru smrti drzavljana, potrebe po izvrSevanju skrbniStva ali rejniStva nad mladoletno
osebo iz drzave posiljateljice in v primeru brodoloma ali letalske nesrece, v kateri so
udeleZeni njihovi drzavljani (37. ¢len).

Privilegiji poklicih konzularnih funkcionarjev in usluzbencev so podobni privilegijem
diplomatskih predstavnikov. DKKO tako dolo¢a, da so konzularni predstavniki izvzeti iz
dolznosti prijave tujcev in pridobitve dovoljenja za bivanje (46. Clen), iz zakonodaje glede
pridobivanja delovnega dovoljenja (47. clen), iz zakonodaje s podro¢ja socialnega
zavarovanja (48. Clen), oprosceni pa so tudi nekaterih davkov in taks (49. ¢len), carinskih

dajatev in pregleda prtljage (50. ¢len) ter opravljanja javnih sluzb (52. ¢len).
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Drugade velja za imunitete. Ce za diplomatske predstavnike velja popolna imuniteta pred
kazenskimi in civilnimi (razen v dolo¢enih izjemah) sodnimi postopki (31. ¢len DKDO), pa
velja za konzularne predstavnike le omejena sodna imuniteta. 41. clen DKKO tako doloca, da
konzularnih funkcionarjev ni mogoce zapreti ali pripreti, razen v primeru hujSih kaznivih
dejanj ob ustrezni odlocitvi pristojnih sodnih oblasti. V primeru sprozitve kazenskega
postopka se mora konzularni funkcionar obvezno zglasiti pred pristojnimi organi. Postopek
mora potekati na tak nacin, da se ¢im manj ovira njegovo delo. V primeru, da je potreben
pripor funkcionarja, pa se mora postopek zaceti v ¢im krajSem Casu. Prav tako uZivajo
konzularni funkcionarji in usluZzbenci sodno imuniteto pred upravnimi in sodnimi organi
drzave sprejemnice (43. ¢len DKKO), razen v primeru tozb v povezavi s pogodbo, ki so jo
sklenili funkcionarji ali usluzbenci, ali v primeru tozbe tretje strani zaradi Skode, povzrocene
z vozilom, ladjo ali letalom konzularnega funkcionarja. Clani konzulata so lahko vabljeni kot
price v sodnih ali upravnih postopkih (44. ¢len DKKO). Usluzbenci konzulata in ¢lani
streznega osebja takSnega vabila ne morejo zavrniti, razen ¢e se pri¢anje nanaSa na dejstva,
povezana z opravljanjem njihovih funkcij. V primeru, da konzularni funkcionar ne zeli
pric¢ati, ga oblasti drzave sprejemnice k pri€anju ne morejo prisiliti ali ga sankcionirati.
Imunitetam se lahko drzava poSiljateljica odpove, odpoved pa mora biti izrecna in pisno
sporo¢ena drzavi sprejemnici (45. ¢len DKKO).

Posebej so v DKKO urejeni privilegiji in imunitete Castnih konzulov in konzulatov.
DKKO tako konzulatom zagotavlja davéno oprostitev prostorov, pravico do uporabe zastave
in grba ter oprostitev placila davkov na takse in dajatve, ki jih pobira konzulat. Za Castne
konzule veljajo tudi enake pravice glede komuniciranja in dostopa do priprtih oz. zaprtih
drzavljanov drzave posiljateljice, podobno pa morajo biti obves¢eni v primeru smrti
drzavljana posiljateljice, potrebe po zagotovitvi rejnistva ali skrbnistva in v primeru letalske
nesrece ali brodoloma, v kateri je udelezen drzavljan drzave posiljateljice. Razli¢no so urejena
pravila glede nedotakljivosti prostorov in arhivov. Glede prostorov je drzava sprejemnica
dolzna zagotoviti vse potrebne ukrepe za njihovo varstvo (59. ¢len DKKO), arhivi in listine
pa ostajajo v celoti nedotakljivi, vendar samo v primeru, ¢e so loceni od drugih dokumentov
(61. ¢len DKKO).

Tudi za Castnega konzula veljajo dolocila glede oprostitve obveznega prijavljanja tujcev in
pridobivanja dovoljenj za bivanje (65. ¢len DKKO), obdav¢itve dohodkov, ki jih od drzave
posiljateljice prejema za opravljanje svojih nalog (66. Clen), in oprostitev opravljanja javnih
sluzb (67. ¢len). Castni konzul je opraviéen carinskih dajatev za uvoz nekaterih predmetov za

uradno rabo (62. ¢len DKKO). Zanj velja tudi sodna imuniteta pred sodnimi in upravnimi
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organi drzave sprejemnice z enakimi omejitvami, kot veljajo za karierne konzule. Prav tako
lahko ¢astni konzul zavrne pri¢anje v povezavi z uradnimi zadevami (3. odstavek 44. ¢lena
DKKO). Lahko pa je proti njemu uveden vsak upravicen kazenski postopek (63. c¢len
DKKO), pri tem pa mora postopek potekati z vsem dolZnim spoStovanjem, v primeru priprtja
pa se mora postopek zaceti v najkrajSem moznem c¢asu.

Do avgusta 2012 je DKDO ratificiralo 187, DKKO pa 173 drzav. Stevilénost drzav, ki so
pristopile h konvencijama jima omogoca, da postavljata temelje za skupne standarde pri
pripravljanju domacih in mednarodnih ureditev in zakonodaj. Prav tako zaradi skorajda
univerzalne veljave konvenciji pomembno vplivata tudi na tiste drzave, ki k njima niso
pristopile in ju zato morajo upostevati v svojih odnosih z drugimi drzavami (Lee 1991, 26;

Lee in Quigley 2008, 25).

3. 1. 2 Evropska konvencija o konzularnih funkcijah

Priblizno vzporedno z nastajanjem DKDO in DKKO je v okviru Sveta nastajala EKKF.
Postopki za njeno pripravo so stekli januarja 1960, ko se je skupina pravnih in diplomatskih
strokovnjakov na pobudo Sveta ministrov Sveta Evrope sestala v Strasbourgu. Ze od vsega
zaCetka so se Clani pripravljalne komisije odlocili, da bo EKKF vecjo pozornost posvetila
opredelitvi konzularnih funkcij. Ko je postalo namre¢ jasno, da se bo DKKO vecinoma
posvetila podrobnejSemu urejanju privilegijev in imunitet konzularnih funkcionarjev, so se
snovalci EKKF odlo¢ili, da bodo v njej podrobneje opredelili konzularne funkcije (Lee 1991,
120-21; Lee in Quigley 2008, 112—13; Svet Evrope n. 1.).

EKKF vsebuje vse konzularne funkcije, ki so navedene v 5. ¢lenu DKKO, in jih natan¢neje
opredeli, v nekaterih primerih pa jih tudi razsiri in jim doda nekatere nove. EKKF funkcijam,
navedenim v DKKO, dodaja posredovanje obvestil o vojaskih obveznostih drzavljanov
drzave posiljateljice in vabil na volitve (8. ¢len EKKF), izdajanje certifikatov o poreklu blaga
(10. ¢len), sprejemanje denarja in dokumentov v hrambo (11. Clen), izdajanje rojstnih in
mrliskih listin ter opravljanje porok (13. ¢len) in seznanjanje drzavljanov drZave posiljateljice
s pravicami iz naslova socialnega varstva v drzavi sprejemnici in po potrebi prevzemanje in
izplaCevanje pokojnin svojim drzavljanom (16. clen). Poleg tega EKKF podrobneje
opredeljuje naloge glede urejanja premozenjskih zadev drzavljanov drzave posiljateljice (17.
do 27. ¢len EKKF) in pristojnosti konzulov nad ladjami drzave posiljateljice (28. do 41. ¢len
EKKF).
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Izmed vseh funkeij, ki jih predvideva EKKF, najbolj izstopa dolocilo tretjega odstavka 2.
¢lena, ki doloca, da lahko katerakoli pogodbenica drugo zaprosi, da v tretjih drzavah v njenem
imenu skrbi za zas¢ito pravic in interesov njenih drzavljanov. Dolocilo za ve¢ kot 25 let
prehiteva pravico iz drZavljanstva EU do dostopa do konzularne pomoc¢i s strani druge drzave
¢lanice. To dolocilo izhaja iz prepriCanja, ki je zapisano v preambuli EKKF, v kateri so
snovalci konvencije zapisali, da bo EKKF Se dodatno okrepila proces povezovanja in
sodelovanja med evropskimi drzavami.

EKKF je bila sprejeta 11. decembra 1967, v veljavo pa je vstopila Sele 9. junija 2011.
Izmed vseh drzav ¢lanic Sveta Evrope je EKKF podpisalo samo 9 drzav €lanic, od teh pa jo je
ratificiralo pet (kar je bil pogoj za njeno uveljavitev). Lee in Quigley (2008, 112—-13) kot
razlog za tako majhno Stevilo podpisnic oz. ratifikacij omenja zeljo drzav po bolj ohlapni
doloc¢itvi konzularnih funkcij, kakrSna je vsebovana v DKKO. PodrobnejSa opredelitev bi

lahko namre¢ preprecevala razvoj novih podrocij sodelovanja in funkcij.

3.2 KONZULARNI ODNOSI

Pri predstavitvi oz. opredelitvi konzularnih odnosov ne moremo mimo opredelitve
diplomatskih odnosov, saj so se funkcije obeh skozi zgodovino precej zblizale. Diplomatski
odnosi, ki so bili najprej omejeni na politicne odnose in zascito interesov drzave posiljateljice,
so se kasneje razsirili Se na druga podrocja (ekonomski, trgovski in kulturni odnosi). Podobno
velja tudi za konzularne odnose, ki so bili sprva omejeni na ohranjanje trgovskih odnosov
med drzavama in na opravljanje doloc¢enih sodnih nalog, kasneje pa so se razsirili Se na
ohranjanje kulturnih, znanstvenih in drugih relevantnih odnosov, v dolo¢enih primerih pa so
lahko skrbeli tudi za zasCito interesov drzave posiljateljice in njenih drzavljanov (Jazbec
1997, 14-15).

Izvajanje konzularnih in diplomatskih odnosov pa ni zdruzeno samo po funkcijah, ampak
tudi organizacijsko in logisti¢no. Konzularni in diplomatski odnosi se namre¢ izvajajo v
okviru mreze diplomatskih misij in konzulatov posamezne drzave, ki predstavljajo enovito
diplomatsko-konzularno sluzbo drzave. Temeljna naloga te sluzbe je zaScita in uveljavljanje
interesov drZave in njenih drzavljanov, tako fizi¢nih kot pravnih oseb, v drZavi sprejemnici ter
istocasno izvajati zunanjo politiko drzave posiljateljice. Kljub zdruZenosti v okviru ene sluzbe
pa sta konzularna in diplomatska dejavnost med seboj lo¢eni, ne nazadnje tudi zaradi dolocil

mednarodnega prava (Petri¢ 2010, 310-11).
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Glede na to, da sta obe podro¢ji po nekaterih funkcijah in nalogah povezani med seboj, je
za natan¢nejSo opredelitev potrebna njihova razmejitev. Glavne razlike med konzularnimi in
diplomatskimi nalogami so, kot jih navaja Jazbec (1997, 15-18), naloge pri predstavljanju
drzave posiljateljice, pogajanjih z drzavo sprejemnico, komuniciranju s predstavniki drzave
sprejemnice in zagotavljanju konzularne in diplomatske zascite.

Ena izmed najbolj osnovnih, ¢e ne celo najpomembnejSa naloga diplomatskega
predstavniStva v tujini je predstavljanje drzave posiljateljice v drzavi sprejemnici.
Predstavljanje drzave posiljateljice pa ni del konzularnih funkeij, saj konzularna
predstavniStva niso pooblas¢ena za predstavljanje lastne drzave, razen v primeru, ko med
drzavama ni vzpostavljenih diplomatskih odnosov. V primeru, ko imata drzavi vzpostavljene
samo konzularne odnose, lahko slednji sluzijo tudi za izvajanje nekaterih diplomatskih
funkcij in nalog. Konzulat lahko v tem primeru nasproti drzavi sprejemnici nastopa v imenu
drzave posiljateljice. Konzulat lahko tako drzavi sprejemnici podaja doloCene zahteve, vendar
za razliko od diplomatskega predstavniStva tega ne more narediti samostojno, ampak zgolj na
podlagi izrecnega pooblastila oz. navodila drzave posiljateljice, in ob pogoju, da na to pristane
tudi drzava sprejemnica. Zaradi pomanjkanja tega »reprezentativnega znacaja« konzulat ne
more izvajati pogajanj v imenu svoje drzave z oblastmi drzave sprejemnice. Brez posebnega
soglasja se lahko z vlado drzave sprejemnice pogaja samo diplomatsko predstavni$tvo in
osebje. Konzularni usluzbenec se lahko z oblastmi drzave sprejemnice pogaja in sodeluje v
pogajalskih skupinah samo s posebnim pooblastilom, ki ga dobi od lastne drzave, na to pa
mora pristati tudi drzava sprejemnica (Jazbec 1997, 15-16).

Za dolocanje obsega konzularnih in diplomatskih odnosov je pomemben podatek, kdo so
sogovorniki predstavnikov drzave posiljateljice v drzavi sprejemnici. Slednji so pogojeni z
nalogami, ki jih posamezna misija opravlja. Glavni in edini neposredni sogovornik
diplomatske misije je ministrstvo, pristojno za zunanje zadeve, preko katerega potekajo
konzularne misije lokalne oblasti, ki se nahajajo na konzularnem podro¢ju konzularne misije,
komuniciranje z osrednjimi drzavnimi organi pa je omejeno zgolj na primere konkretnega
izvajanja konzularne zas¢ite (Jazbec 1997, 16).

Ne nazadnje pa se lahko diplomatske in konzularne odnose med seboj loc¢ijo tudi glede na
pristojnosti v primeru nudenja pomoci drzavljanom. Glavna dolznost konzularne misije je, da
skrbi, da se zoper drzavljane in pravne osebe drzave posiljateljice spoStujejo in ustrezno
uporabljajo zakoni sprejemne drzave, vklju¢no z veljavnimi mednarodnimi predpisi in

normami. Zato mora konzulat delovati preventivno, kar pocne s seznanjanjem svojih
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drzavljanov o njihovih pravicah in lokalnih oblasti glede njihovih obveznosti. V kolikor kljub
preventivni dejavnosti pride do krsitve veljavnih predpisov, je konzulat zadolzen za nudenje
pomoc¢i prizadetim drzavljanom ali pravnim osebam. Pri tem jim svetuje, kako doseci
popravo krivic, ki so posledica krSitev s strani drZzave sprejemnice. V kolikor pri svojih
prizadevanjih konzulat ni uspeSen, nima nobene pravice, da od lokalnih oblasti zahteva
popravo krsitev. V tem primeru ukrepanje prepusti diplomatski misiji, ki nato od centralnih

oblasti drzave sprejemnice zahteva ukrepanje (Jazbec 1997, 17).

3. 2. 1 Vzpostavljanje konzularnih odnosov

Postopki za vzpostavitev so na sploSno predstavljeni v 2. ¢lenu DKKO. Prvi odstavek
slednjega namre¢ doloca, da se konzularni odnosi med drzavami vzpostavijo z medsebojnim
soglasjem obeh drzav. Drugi odstavek hkrati dolo¢a, da se z vzpostavitvijo diplomatskih
odnosov, ¢e ni drugace doloCeno, hkrati vzpostavijo tudi konzularni odnosi. Prenehanje oz.
prekinitev diplomatskih odnosov pa Se ne pomeni, da sta drzavi prekinili tudi konzularne
odnose med njima (tretji odstavek 2. ¢lena DKKO).

Najpogostejsa praksa vzpostavljanja konzularnih odnosov je njihova vzpostavitev hkrati z
diplomatskimi odnosi med drzavama. Kljub temu pa se lahko zgodi, da drzavi med seboj ne
vzpostavita diplomatskih, temve¢ samo konzularne odnose. Razlogi za takSno pocetje so po
mnenju Jazbeca (1997, 18—-19) lahko razli¢ni. Po njegovem mnenju lahko drZavi vzpostavita
samo konzularne odnose, ki so najveckrat uvod v kasnejSo vzpostavitev diplomatskih
odnosov in se v tem vmesnem obdobju uporabljajo tudi za diplomatsko komuniciranje. V
primeru prekinitve diplomatskih odnosov pa lahko drzavi §e vedno ohranita tudi konzularne
odnose med njima. V kolikor le-teh pred tem nista imeli vzpostavljenih, lahko to naredita po
prekinitvi diplomatskih odnosov, da lahko na tak nacin ohranita dolocene uradne stike.

Z vzpostavitvijo konzularnih odnosov se tako odpre moznost, da drzava posiljateljica v
sprejemnici odpre svoje konzularno predstavnistvo. 4. ¢len DKKO dolo¢a, da lahko
posiljateljica to naredi samo ob privolitvi drzave sprejemnice. Drzava posiljateljica mora od
sprejemnice pridobiti soglasje tudi glede sedeza, ranga in konzularnega obmocja konzulata,
morebitne kasnejSe spremembe sedeza, v primeru, da zeli odpreti vicekonzulat, ali v primeru,
ko zeli odpreti dodatno konzularno pisarno izven predhodno dolocenega konzularnega

obmogcja.
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3. 2. 2 Postopek imenovanja in prenehanja funkcij Sefa konzulata in konzularnih

funkcionarjev

Postopek imenovanja Sefa konzulata dolo¢a DKKO v ¢lenih od 10 do 14. Sefa konzulata
tako imenuje drzava posiljateljica. V ta namen vlada drzave posiljateljice Sefu konzulata izda
patentno pismo, v katerem so poleg njegovega imena in priimka zapisani Se kategorija, razred,
konzularno obmocje in sedez konzulata. Patentno pismo drzava posiljateljica poslje vladi
drzave sprejemnice po diplomatski ali drugi ustrezni poti. Za zaetek opravljanja funkcije Sefa
konzulata mora le-ta predhodno dobiti ustrezno pooblastilo v obliki eksekvature. Izdaja
eksekvature je v diskrecijski pristojnosti drzave sprejemnice. V kolikor eksekvature ne izda,
ni dolzna podati razlogov za njeno odlocitev. Kljub temu lahko po pridobitvi posebnega
pooblastila Sef konzulata opravlja svoje naloge tudi pred pridobitvijo eksekvature. V tem
primeru mora drzava sprejemnica obvestiti ustrezne pristojne organe na konzularnem
obmocju o svoji odlocitvi.

V primeru, da Sef konzulata ne more opravljati svojih funkcij, 0z. v primeru izpraznjenosti
njegovega mesta, 15. ¢len DKKO doloc¢a, da lahko delo Sefa konzulata opravlja vrsilec
dolznosti. V tem primeru mora drzava posiljateljica sporo€iti njegovo ime in priimek
ustreznemu organu drzave sprejemnice.

V pristojnosti drzave posiljateljice je tudi imenovanje ¢lanov konzularnega osebja, kar
dolo¢a DKKO v 19. do 24. ¢lenu. DrZava posiljateljica mora drZavi sprejemnici dovolj zgodaj
sporoc€iti imena, priimke, kategorije in razrede vseh konzularnih funkcionarjev. DrZzava
posiljateljica lahko od drzave sprejemnice zahteva, da konzularnemu funkcionarju izda
eksekvaturo. Slednjo lahko drzava sprejemnica izda tudi sama, v kolikor to dolocajo njeni
nacionalni predpisi. Konzularni funkcionarji so obi¢ajno drzavljani drzave posiljateljice, ob
privolitvi drZzave sprejemnice pa lahko to postanejo tudi njeni drzavljani ali pa drzavljani
katere koli druge drzave. Drzava sprejemnica lahko kadarkoli katerega koli konzularnega
funkcionarja razglasi za nezazeleno osebo. V tem primeru mora drzava posiljateljica takSno
osebo odpoklicati oz. prekiniti njene funkcije. V kolikor tega ne stori v razumnem roku, lahko
drzava sprejemnica takSno osebo preneha obravnavati kot ¢lanico konzularnega osebja.

Kot doloc¢a 25. ¢len DKKO, funkcija ¢lanu konzulata (bodisi Sefu bodisi drugemu ¢lanu)
preneha, ko drzava posiljateljica obvesti drzavo sprejemnico, da so ¢lanu konzulata prenehale
njegove funkcije z odvzemom eksekvature, ali ko drzava sprejemnica obvesti drzavo

posiljateljico, da je doloCeno osebo prenehala priznavati kot ¢lanico konzularnega osebja.
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3. 2. 3 Prenehanje konzularnih odnosov

Jazbec (1997, 20-21) navaja ve¢ nainov za prenehanje konzularnih odnosov. Poleg
sporazumnega prenchanja, do katerega lahko pride, ko drzavi ugotovita, da vzdrzevanje
konzularnih odnosov ni ve¢ potrebno, obstaja tudi ve¢ nesporazumnih razlogov za
prenehanje. Do prekinitve konzularnih odnosov lahko tako pride zaradi enostranske odlocCitve
ene izmed drzav v primeru izbruha vojne med drZzavama, v primeru, da tretja drZzava okupira
drzavo sprejemnico in od drzave posiljateljice zahteva zaprtje konzulata, z izgubo
mednarodne subjektivitete katere od obeh drzav in v primeru zdruzitve drzave posiljateljice in
drzave sprejemnice v eno drzavo.

27. ¢len DKKO doloc¢a, da mora drzava sprejemnica tudi v primeru prekinitve konzularnih
odnosov med drzavama zagotoviti zaS¢ito prostorov konzulata in konzularnih arhivov, tudi v
primeru oboroZenega spopada. Drzava posiljateljica se lahko tudi odlo¢i, da svoje prostore in
varstvo svojih interesov in drzavljanov zaupa kateri tretji drzavi. S tako odlocitvijo se mora

strinjati tudi drZzava sprejemnica.

3.3 KONZULARNE NALOGE IN FUNKCIJE

Konzularne funkcije izhajajo iz pravil obi¢ajnega prava, mednarodnih pogodb, dolocil
nacionalnega prava in iz konzularnih navodil, ki jih posamezne drzave predpiSejo svojim
konzulatom. Mednarodno obi¢ajno pravo ne doloca celotnega obsega nalog in funkcij, saj se
le-te spreminjajo tudi glede na zahteve Casa in kraja in se tako prilagajajo spremembam v
okolju (Lee 1991, 115; Lee in Quigley 2008, 107).

Zaradi tezavnosti pri natancnem definiranju obsega vseh konzularnih funkcij in nalog je
prislo v ¢asu kodifikacije mednarodnega konzularnega prava do Stevilnih dilem, v kak§nem
obsegu kodificirati konzularne funkcije. Posebni porocevalec KMP za to podrocje se je
osebno nagibal k izkljucitvi kodificiranja konzularnih funkcij, vendar so ostali ¢lani KMP
njihovo kodifikacijo podpirali. Kodifikacijo je podpirala tudi vecina drzav, ki pa so
zagovarjale samo sploSno definicijo konzularnih funkcij in nalog. Osnutek DKKO je tako
vseboval samo seznam najpomembnej$ih funkcij, ki jih priznava mednarodno obi¢ajno pravo
(ibidem).

Med Dunajsko konferenco o konzularnih odnosih sta se glede konzularnih funkcij
oblikovala dva tabora. Prvi, ki se je oblikoval okrog skupnega predloga Kanade in
Nizozemske, se je zavzemal za splo$nejSo navedbo konzularnih funkcij, ki bi bila podobna

definiciji diplomatskih funkcij iz 3. ¢lena DKDO. Menili so namre¢, da bi lahko prevec
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natancna opredelitev konzularnih funkcij onemogocila nadaljnji razvoj, saj ne bi mogla slediti

napredku v mednarodni skupnosti. Nasprotno so pripadniki drugega tabora, ki so bili mnenja,

da bi pomanjkanje opredelitve konzularnih funkcij lahko pripeljalo do pravne praznine, bili

naklonjeni natancnej$i opredelitvi konzularnih funkcij in nalog. Odlocitev, ki je bila na koncu

sprejeta, je neke vrste kompromis med obema Zeljama. 5. ¢len DKKO tako v petem clenu v

tockah od (a) do (l) nasteva glavne konzularne funkcije, ki so izhajale iz mednarodnega

obic¢ajnega prava in obstoje¢ih pogodb med drzavami, to¢ka (m) pa doloCa, da lahko

posamezna drZava (v soglasju z drZzavo sprejemnico) svojim konzulom naroci Se druge naloge

(Lee 1991, 116-18; Lee in Quigley 2008, 107-12).

Kot sem ze omenil, so temeljne konzularne funkcije zapisane v 5. ¢lenu DKKO, te pa so:

1.

10.

varovanje interesov drzave posiljateljice in njenih drzavljanov, tako fizicnih kot
pravnih oseb, v drzavi sprejemnici;

razvijanje trgovinskih, gospodarskih, kulturnih in znanstvenih odnosov ter krepitev
prijateljskih odnosov med drzavama;

spremljanje (z vsemi dovoljenimi sredstvi) trgovinskega, gospodarskega, kulturnega in
znanstvenega razvoja in razmer v drZavi sprejemnici ter porocanje o ugotovitvah drzavi
posiljateljici in podajanje informacij zainteresiranim osebam;

izdajanje potnih listov in drugih potnih dokumentov lastnim drzavljanom ter vizumov
ali drugih ustreznih dokumentov osebam, ki jih potrebujejo za potovanje v drzavo
posiljateljico,

zagotavljanje pomoci in podpore fizi¢nim in pravnim osebam drZave posiljateljice,
opravljanje notarskih, mati¢nih in podobnih opravil in, v kolikor niso v nasprotju z
zakoni drzave sprejemnice, nekaterih upravnih nalog;

varovanje interesov fizicnih in pravnih oseb drzave posiljateljice v zapusCinskih
zadevah v primeru smrti na obmocju drzave sprejemnice in v skladu z njenimi zakoni;
varovanje v skladu z zakoni drzave sprejemnice, interesov mladoletnih in opravilno
nesposobnih drzavljanov drzave posiljateljice (Se posebej, ko slednji potrebujejo
skrbnistvo ali rejnistvo);

ob upostevanju veljavnih postopkov in praks v drzavi sprejemnici zastopanje
drzavljanov drzave posiljateljice oz. sprejemanje ukrepov za zagotovitev primernega
zastopanja pred sodisci ter drugimi organi drzave sprejemnice z namenom zagotovitve
zacCasnih ukrepov za varovanje njihovih pravic in interesov;

dostavljanje sodnih in izvensodnih dokumentov ter uradnih zahtevkov (v skladu z

mednarodnimi sporazumi in/ali v skladu z zakoni drzave sprejemnice);
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11.

12.

13.

izvajanje kontrole in pregleda, ki sta predvidena v zakonih drzave sprejemnice, nad
ladjami, ki plujejo pod zastavo drzave posiljateljice, in letali, ki so registrirana v drzavi
posiljateljici, ter njihovimi posadkami;

izvajanje pomoc¢i ladjam in letalom, registriranim v drzavi posiljateljici, ter njihovim
posadkam — sprejemanje izjav o potovanju, pregledovanje in potrjevanje listin ter, e
zakoni drzave sprejemnice to dovoljujejo, vodenje preiskav v primeru nesrec¢ ter
reSevanje sporov med kapitanom in drugim osebjem, in

izvajanje drugih konzularnih nalog, ki jih konzulatu zaupa drzava posiljateljica, v
kolikor jim ne nasprotuje drzava sprejemnica ali jih predvidevajo veljavni mednarodni

sporazumi med drzavama.
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4 KONZULARNA DEJAVNOST EVROPSKE UNIJE V TRETJIH DRZAVAH

4.1 PRAVNA PODLAGA

4. 1. 1 Dolocila ustanovnih pogodb EU

Konzularna za$¢ita drzavljanov v tujini je v pristojnosti drzav, katerih drzavljani jo
potrebujejo. Za drzavljane EU, ki v tretjih drzavah nimajo lastne diplomatske misije oz.
konzulata, velja, da je vsaka drZava €lanica Unije pravno zavezana, da pod enakimi pogoji kot
svojim drzavljanom drzavljanom druge drzave clanice nudi ustrezno konzularno pomoc.
Obveza za druge drzave Clanice izhaja iz 20. ¢lena PDEU, ki ureja drzavljanstvo EU in ki v
odstavku 2¢ dolo&a pravico do konzularne zas¢ite."” 35. ¢len PEU k temu dodaja pristojnosti
diplomatskim misijam oz. konzulatom drzav clanic v tretjih drzavah, da sodelujejo pri
uresnicevanju pravic iz naslova konzularne zascite drzavljanov Unije brez lastne diplomatske
misije oz. konzulata v tretjih drzavah. 23. ¢len PEU od drzav ¢lanic zahteva, da sprejmejo
potrebne predpise in zanejo z mednarodnimi pogajanji, ki so potrebna za zagotovitev zascite.
Prav tako ta ¢len doloca, da lahko Svet po posvetovanju z EP sprejme ustrezne direktive, s
katerimi bodo doloceni ukrepi za usklajevanje in sodelovanje, ki so potrebni za lazje

zagotavljanje in uresnicevanje zascite.

4. 1. 2 Sklep Sveta z dne 19. decembra 1995 o zasc¢iti drzavljanov EU s strani diplomatskih
in konzularnih predstavniStev (95/553/ES)

Na ravni sekundarnega prava EU so drzave Clanice sprejele razlicne sklepe in smernice, ki
urejajo konzularno zas€ito drzavljanov EU v tretjih drzavah. DrZave ¢lanice so tako Ze leta
1995 sprejele sklep 95/553/ES,” s katerim so natanéneje uredile pravila, pogoje in obseg
konzularnih storitev, ki jih lahko drzavljani EU pri¢akujejo od vsake diplomatske misije oz.
konzulata druge drzave Clanice.

Sklep 95/553/ES v 5. ¢lenu doloca, da zas€ita drzavljanov EU v tretjih drZzavah obsega
pomo¢ v primeru smrti, hudih nesre¢ ali bolezni, v primeru odvzema prostosti ali pridrzanja,
pomoci zrtvam nasilnih kaznivih dejanj ter pomoci in repatriacije drzavljanov EU, ki se

znajdejo v stiski. Hkrati isti ¢len Se doloca, da lahko diplomatska predstavnistva in konzularni

' Podobno dolo¢ilo vsebuje tudi 46. ¢len Listine Evropske unije o temeljnih pravicah, ki je prilozena Lizbonski
pogodbi.

0 Sklep predstavnikov viad drzav clanic, ki so se sestali v okviru Sveta z dne 19. decembra 1995 o zaiciti
drzavljanov Evropske unije s strani diplomatskih in konzularnih predstavnistev (95/553/ES), v nadaljevanju
Sklep 95/553/ES.
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uradniki v okviru svojih pooblastil nudijo konzularno pomo¢ tudi v drugih okolis¢inah, ¢e
zanjo zaprosi katerikoli drzavljan Unije.

Poleg zgoraj navedenih pravic lahko diplomatska misija oz. konzulat drzavljanom druge
drzave posodi dolo¢eno vsoto denarja (6. ¢len Sklepa). Pri tem mora to predstavnistvo, razen
v »skrajno nujnih primerih« (ki niso natan¢neje opredeljeni), pridobiti predhodno soglasje
pristojnih organov tiste drzave ¢lanice, katere drzavljan je oseba, ki je zaprosila za pomoc. To
dovoljenje mora izdati bodisi najblizja diplomatska misija, bodisi ministrstvo za zunanje
zadeve domace drzave drzavljana EU brez predstavniStva. Po odobritvi oblasti pristojne
drzave Clanice se mora prosilec pomoci pisno zavezati, da bo vrnil celotno vrednost posojila,
nastale stroske in morebitne konzularne pristojbine. Pri tem se uporabi enotne obrazce, ki so
prilozeni Sklepu. Vse stroske, za katere se je zavezal, da jih bo povrnil, drzavljan povrne svoji

lastni drzavi, le-ta pa jih bo povrnila drzavi, ki je takSno pomoc¢ nudila.

4. 1. 3 Sklep Sveta z dne 25. junija 1996 o potni listini za vrnitev (96/409/SZVP)

Drzave clanice so sprejele tudi skupna pravila o enotni obliki potne listine za vrnitev
(PLV) v sili. PLV je potovalni dokument, ki ga diplomatska misija oz. konzulat drzave EU po
pooblastilu domace drzave izda drzavljanu Unije brez predstavniStva. PLV se izda za vrnitev
v prosil¢evo drzavo porekla oz. drzavo stalnega bivalisca, le izjemoma pa se lahko izda tudi
za potovanje v kak drug kraj. Za njeno izdajo mora prosilec izpolnjevati vse naslednje pogoje:

e biti mora drzavljan drzave ¢lanice EU, ki je potni list oz. potovalni dokument izgubil,

mu je bil ukraden, unicen ali pa trenutno ni na voljo;

e nahajati se mora na ozemlju drzave, kjer svoja domaca drzava nima lastne diplomatske

misije oz. konzulata, ki bi lahko tak dokument izdal (vklju¢no s ¢astnim konzulom), in

e diplomatska misija oz. konzulat druge drzave EU je predhodno pridobil dovoljenje

domace drzave ¢lanice prosilca.

Za pridobitev PLV mora prosilec izpolniti ustrezen obrazec za vlogo, ki mu prilozi
overjene kopije razpolozljivih dokazov o identiteti in drzavljanstvu. Vse potrebne dokumente
z diplomatsko posto poslje organu, ki ga je dolocila drzava porekla. Pri tem ni nujno, da gre
za najblizji organ, v kolikor se ustreznej$i nahaja na drugem podrocju. Za izdajo listine mora
prosilec placati potrebne pristojbine na mestu izdaje.

Veljavnost PLV je malo daljSa od minimalnega obdobja, ki je potrebno za zakljucitev
potovanja, za katerega se dokument izdaja. Pri izraCunu veljavnosti je treba upoStevati trajanje

povratnega potovanja, vkljuéno z morebitnimi potrebnimi postanki in prestopi na poti.
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4. 1. 4 Smernice za konzularno zas¢ito drzavljanov EU v tretjih drzavah

Za zagotovitev okvira za konzularno sodelovanje med drzavami EU, Se posebej v primeru
nesre¢, ko je ogrozena varnost drzavljanov Unije v tretjih drzavah, so drzave ¢lanice leta 2006
sprejele nezavezujoCe smernice za konzularno zascito drzavljanov EU v tretjih drzavah.
Smernice za konzularno zaSCito vsebujejo priporocila drzavam c¢lanicam in njihovim
diplomatskim misijam oz. konzulatom za sodelovanje pri zagotavljanju konzularne zascite
drzavljanov EU v tretjih drZavah, Se posebej v primeru hujsih kriz in v drugih kriznih
razmerah.

Smernice predvidevajo, da se v gostujo¢ih drzavah vodje diplomatskih misij oz.
konzulatov drzav €lanic vsake tri mesece srecujejo na rednih sestankih, ki jih sklice vodja
predstavniStva, ki predseduje na lokalni ravni. Na takSnih sestankih vodje predstavniStev
razpravljajo o aktualnih vpraSanjih in tezavah, ki se pojavljajo pri vsakodnevnem delu
(razmere v zaporih, tezave pri konzularnem dostopu, varnost drzavljanov EU, spremembe v
lokalnih zakonodajah ipd.). Poleg sestankov vodij predstavniStev se na rednih sestankih
(vsakih 4 do 6 tednov) sestaja konzularno osebje. Ti sestanki so namenjeni izmenjavi dobrih
praks med predstavnistvi.

Smernice za konzularno zasCito vsebujejo tudi priporocila glede zbiranja konzularnih
informacij in pripravljanja potovalnih napotkov o nevarnostih v tretjih drzavah. Slednje bi
morale drzave ¢lanice med seboj redno izmenjevati, vsebovati pa bi morale ¢im natan¢nejsi
opis groznje in ocene ogrozenosti drzavljanov EU. Za ¢im boljSo in ¢im bolj ucinkovito
nudenje konzularne pomoci v primeru izrednih razmer pa morajo predstavnisStva v tretjih
drzavah imeti na voljo ¢im ve¢ informacij o prisotnosti drzavljanov EU na kriznih obmocjih.
Drzave clanice naj zato spodbujajo svoje drzavljane k prostovoljnemu vpisu konzularnih
podrobnosti (osebni podatki, kontaktni podatki v drzavi obiska, kontaktni podatki sorodnikov
ipd.). Ti podatki morajo zaradi lazjega »sporazumevanja« med predstavnistvi biti zapisani v
enotni obliki.

Za namene ukrepanja v primeru konzularnih kriz smernice za konzularno zasc¢ito drzavam
¢lanicam priporocajo pripravo predhodnih naértov za ravnanje v primeru nastopa izrednih
razmer v tretji drzavi. Za njihovo vecjo ucinkovitost morajo pri njihovi pripravi sodelovati
diplomatske misije oz. konzulati vseh drzav &lanic v tej drzavi. Se posebej morajo biti
pozorna predstavniStva v tistih drzavah, kjer niso zastopane vse drzave EU. V tem primeru se
morajo vodje predstavniStev med seboj dogovoriti o delitvi odgovornosti, pri tem pa je treba

konzularna bremena pravicno porazdeliti. Zaradi lazje razdelitve dela se lahko drzave
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odloc¢ijo, da se drzavljane drzav, ki v dolocCeni tretji drzavi nimajo lastne diplomatske misije
oz. konzulata, v skladu z dogovorom vodij predstavnistev napoti na predstavnistvo doloCene
drzave. Nacrte je treba redno preverjati, po potrebi pa tudi usklajevati s tretjimi stranmi
(drzave gostiteljice, prijateljske drzave, nevladne organizacije ipd.).

Na podlagi smernic za konzularno zas$¢ito mora predsedstvo v tretji drzavi v primeru krize
zagotoviti usklajenost med nacrti, ¢eprav pri njihovi izvedbi ne sodeluje neposredno. Drzava
Clanica lahko v krizne kraje napoti svoje konzularne in zdravniske ekipe, pri tem pa mora o
napotitvi misije in njenih nalogah ter razpoloZljivih virih obvestiti svoje lokalne partnerje. V
primeru skupne evakuacije drzavljanov skuSajo vse diplomatske misije oz. konzulati drzav
EU v drzavi zagotoviti ¢im bolj nemoten potek le-te.

Clanica, ki zaprosi, da se evakuirajo tudi njeni drzavljani, mora drzavi, ki opravlja
evakuacijo, uradno sporociti podatke o osebah, za katere Zeli, da se evakuirajo. Pri tem mora
(¢e je mozno) poskrbeti za prihod teh oseb na mesto vkrcanja, zagotoviti njihovo konzularno
preverjanje in prevzeti odgovornost zanje od kraja izkrcanja dalje.

Smernice za konzularno pomo¢ doloéajo tudi pristojnosti delegacij Unije.*' Slednje morajo
biti udelezZene pri vsaki izmenjavi informacij glede nacrtov za ravnanje v izrednih razmerah,
ki so jih oblikovala predstavniStva drzav Clanic. V kriznih razmerah so delegacije Unije

pristojne tudi za nudenje in zagotavljanje logisti¢ne podpore predstavnistvom drzav ¢lanic.

4. 1. 5 Smernice EU o izvajanju koncepta vodilne drzave za konzularne zadeve

Za okrepitev konzularnega sodelovanja med ¢lanicami Unije je Svet EU leta 2008 objavil
smernice glede izvajanja koncepta vodilne drzave za konzularne zadeve, ki so nastale za
izvedbo sklepov Sveta za sploSne zadeve in zunanje odnose decembra 2007, ki je koncept
vodilne drzave tudi dejansko uveljavil. Glavna pristojnost vodilne drzave, kot jo doloca ta
sklep, je, da si bo le-ta prizadevala za zagotovitev pomo¢i vsem drzavljanom Unije v primeru
vecjih kriz, ter da bo skrbela za usklajeno delovanje Clanic na terenu. Pri tem vodilna drzava
ne sme posegati v primarno odgovornost drzav ¢lanic na tem podro¢ju. Do konzularne
pomo¢i vodilne drzave so upravicene vse osebe, ki so do pomoci upravicene s strani

predstavniStev svoje mati¢ne drzave Clanice.

! Ceprav navedeni dokumenti uporabljajo izraz »delegacije Komisije« bom v svoji nalogi uporabljal izraz
»delegacije Unije«, kot velja po sprejemu Lizbonske pogodbe. Podobno pojmovanje uporablja tudi Borchhardt
(2011).
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Vodilna drzava lahko postane vsaka drzava ¢lanica, ki to sporo¢i prek omrezja COREU, to
funkcijo pa drzava prevzema popolnoma prostovoljno. Diplomatske misije oz. konzulati
drzav EU v tretji drzavi se z Zeljo seznanijo v okviru rednega krajevnega sreCanja vodij
predstavniStev. V kolikor nobena druga drzava €lanica v roku 30 dni ne vlozi pritozbe, je
Clanica, ki je izrazila Zeljo, razglaSena za vodilno drzavo. Seznam vodilnih drzav redno
posodablja generalni sekretariat Sveta, ki ga objavlja na zaprtem konzularnem spletnem mestu
in posilja drzavam clanicam. Naloge vodilne drzave lahko opravljata tudi dve drzavi hkrati. V
tem primeru to skupaj sporoc€ita prek omrezja COREU ter si ustrezno razdelita odgovornosti
in jasno opredelita pravila usklajevanja.

V primeru, da pred nastopom krize v tretji drzavi nobena drzava ni prevzela funkcije
vodilne drzave, lahko ena ali ve¢ drzav prevzame to vlogo. Odlocitev morajo sporociti prek
omrezja COREU ali na drug ustrezen nacin, ostale ¢lanice pa lahko to ponudbo zavrnejo v
roku 30 dni. Kljub obstoju vodilne drzave morajo druge drzave ¢lanice Se naprej spremljati
polozaj svojih drzavljanov v drzavi, si izmenjevati ocene razmer in obvescevalne podatke ter
po potrebi zagotavljati dodatne vire in okrepitve.

Ob odsotnosti kriznih razmer vodilna drzava v sodelovanju s predsedujoco drzavo EU
usklajuje pripravljalne ukrepe. Ob tema mora pripraviti evakuacijski naért za morebitno
evakuacijo in o tem obvesti predstavniStva drugih drzav c¢lanic in delegacijo Unije. Ob
nastopu vecje konzularne krize mora vodilna drzava izvajati ustrezne ukrepe za zagotavljanje
pomoc¢i upravicencem in usklajevati in voditi operacije za pomoc¢, zbiranje in morebitne
evakuacije. Vodilna drzava mora redno obvescati drzave Clanice, ki jih zadeva kriza o razvoju
dogodkov v tretji drzavi, ki jo pokriva. Poleg tega mora vodja misije omogociti sodelovanje
na terenu med clanicami, ki so poslale dodatno osebje in zagotovile opremo, financna
sredstva in zdravniske ekipe.

Ko vodilna drzava oceni, da je potrebna evakuacija, o tem obvesti ostale drzave ¢lanice
tako na kraju samem kot tudi njihove prestolnice. O svojem staliS¢u do evakuacije ostale
drzave Clanice obvestijo vodilno drzavo in ji sporocijo svojo pripravljenost za sodelovanje v
njej. V kolikor drzava c¢lanica odkloni takSno obliko pomoci, postane sama odgovorna za
za8¢ito svojih drzavljanov, slednji pa so kljub temu Se vedno upraviceni do pomoci vodilne
drzave (na podlagi nacela nediskriminiranja). V kolikor vodilna drzava oceni, da evakuacija
ni potrebna, mora kljub temu sodelovati in nuditi pomo¢ ostalim drzavam c¢lanicam. Ne
vodilna drZzava ne mati¢na drzava ne moreta prisiliti drzavljanov v evakuacijo, ki se izvede na

prostovoljni bazi.
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Podatke, ki so nujno potrebni za izvajanje njenih nalog, drzave ¢lanice posredujejo vodilni
drzavi. Potrebni podatki so navedeni v prilogah smernic za konzularno zascito iz leta 2006. Za
tekoCe i1zvajanje nalog drzave Clanice ustrezno prispevajo sredstva ob uposStevanju nacela
evropske solidarnosti. Vodilna drzava lahko ostale drzave clanice kadarkoli pozove k

prostovoljni logisti¢ni in kadrovski podpori v Casu krize.

4.2 POGOJI ZA UVELJAVLJANJE KONZULARNE ZASCITE 1Z 23. CLENA PDEU

Pogoje, pod katerimi je drZavljan EU upravicen, da mu diplomatsko ali konzularno
predstavniStvo druge drzave €lanice v tretjih drzavah nudi konzularno zascito, doloca Sklep
95/553/ES v 1. in 2. ¢lenu. Do pomoci diplomatske misije oz. konzulata katere koli drzave
Unije so tako upraviceni drzavljani drzave ¢lanice EU, ki se nahaja na kraju, kjer njihova
drzava ali druga drzava, ki je pristojna za njeno zastopanje, nima dostopne diplomatske
misije, konzulata ali ¢astnega konzula, ki je pristojen za te zadeve.

Za pridobitev pomoci se mora drzavljan izkazati s potnim listom ali osebno izkaznico, s
katerima lahko dokaZe svoje drzavljanstvo. V primeru odsotnosti teh dokumentov (npr. zaradi
izgube ali kraje) lahko predstavniStva druge drzave sprejmejo tudi kak drug dokaz o
drzavljanstvu. Njihovo verodostojnost lahko predstavnistvo predhodno preveri pri osrednjih
oblasteh drzave Clanice ali na najblizji diplomatski misiji oz. konzulatu maticne drzave
prosilca za pomoc.

V primeru, da so zgoraj nasteti pogoji izpolnjeni, mora diplomatska misija oz. konzulat, na
katerega se je prosilec obrnil za pomo¢, slednjega obravnavati kakor drzavljana svoje lastne
drzave. Poleg 3. ¢lena Sklepa 95/553/ES to zahtevata tudi 20. in 23. ¢len PDEU ter 46. ¢len

Listine o temeljnih pravicah Unije.

4.3 OBSEG KONZULARNE ZASCITE

Kot sem omenil Ze zgoraj, je obseg konzularne zascite, ki jo lahko drzavljan EU pri¢akuje
od predstavniStva druge drzave ¢lanice, naveden v 5. ¢lenu Sklepa 95/553/ES. Pri vsakem od
primerov, naStetth v omenjenem c¢lenu, lahko od pristojnega predstavniStva priakujete

dolocene storitve oz. dolo¢en obseg pomoci.
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4. 3. 1 Pomo¢ v primeru smrti v tujini

V primeru smrti drZavljana EU v tujini predstavniStvo katerekoli drZzave Unije takoj
obvesti zunanje ministrstvo drzave umrlega, ki nato obvesti svojce. V nekaterih drzavah je za
to pristojna policija. Predstavnistvo lahko nato v primeru soglasja s strani svojcev umrlega
slednjim pomaga pri postopkih, ki so povezani s smrtjo drzavljana EU v tretjih drzavah.
Diplomatske misije oz. konzulati lahko pomagajo pri pridobitvi mrliskega lista in kopije
obdukcijskega zapisnika ter pri urejanju vsega potrebnega v povezavi z morebitnim pokopom
ali upepelitvijo v tretji drzavi oz. z repatriacijo trupla, vkljuéno s pomocjo pri kontaktiranju
lokalnih pogrebnih sluzb (CARE 2010, 629-30).

Zgoraj navedene »storitve« drzavljanom nudijo predstavnistva vseh drzav EU. Na podlagi
nacionalnih predpisov pa predstavniStva nekaterih drzav lahko poskrbijo tudi za registracijo
smrti drzavljana pri pristojnih oblasteh oz. diplomatski misiji ali konzulatu mati¢ne drzave, za
izdajo mrliSkega lista za svoje drzavljane ter za izdajo ustrezne prepustnice, ki omogoca

repatriacijo trupla, ali konzularnega potrdila, ki omogoca repatriacijo zare pokojnika (ibidem).

4. 3.2 Pomoc¢ v primerih hudih nesre¢ ali bolezni

V primeru, da je drzavljan drzave ¢lanice EU udelezen v hudi nesreci ali je hudo bolan,
bodo predstavnistva drzav ¢lanic po svojih najboljsih moceh poskrbela za pomoc¢ tej osebi. V
primeru, da ponesrecena in/ali hospitalizirana oseba zeli, in v primeru, da nih¢e drug ne more
tega storiti, lahko predstavniStvo neposredno obvesti svojce v domaci drzavi, ponesre¢enca pa
lahko tudi obiS¢e v bolnisnici. Poleg tega lahko osebam posreduje informacije o bolnisnicah,
odvetnikih, prevajalcih oz. tolmacih in finan¢nih institucijah, v kolikor bi jih te osebe
potrebovale. V primeru preiskave dogodka lahko usluzbenci predstavniStva obiscejo kraj
nesrecCe, v primeru krSenja temeljnih pravic pa lahko ustrezna diplomatska misija oz. konzulat
posreduje pri lokalnih oblasteh. V primeru potrebe po repatriaciji ponesrecenca o0z.
poskodovanca predstavnistvo pomaga pri ureditvi vseh potrebnih formalnosti (CARE 2010,
631-32).

Kljub temu predstavnistva drzav clanic pri nudenju pomoc¢i poSkodovancem oz.
ponesrecencem, ki niso drzavljani njihove drzave, ne morejo nuditi nikakr$nih zdravniskih ali
pravnih nasvetov, pravno zastopati ponesrecenca, niti placati odvetniskih stroSkov, prav tako
pa ne morejo opravljati preiskovalnih dejavnosti v primerih smrti drzavljanov EU.
PredstavniStva prav tako ne morejo placati stroskov, povezanih z zdravljenjem in morebitnim

prevozom v domovino. PredstavniStva tudi niso pristojna za placevanje namestitvenih
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stroskov, prav tako pa ne morejo nuditi prenocis¢a na veleposlaniStvu oz. konzulatu. Ne
nazadnje predstavniStva ne morejo nastopati pred zavarovalnicami v imenu ponesrecenca ali

jamciti za njegove dolgove (CARE 2010, 633).

4. 3. 3 Pomoc¢ v primerih odvzema prostosti ali pridrzanja

Po mnenju Jazbeca (1997, 111) predstavlja nudenje pomo¢i drzavljanom v primeru priprtja
ali zaprtja v tretji drzavi enega izmed najpomembnejSih in v praksi najbolj ucinkovitih
vidikov konzularne pomoc¢i. Obveznost tretje drzave, da obvesti konzulat pristojne drzave, da
je njen drzavljan priprt oz. zaprt, je jasno zapisana v 36. ¢lenu DKKO. Podobno kot pri
ostalth pravicah obstajajo tudi pri pomoci v primerih pridrzanja ali odvzema prostosti
doloc¢eni postopki, ki jih zagotavljajo vse drzave. V primeru pridrzanja ali aretacije lahko
predstavniStva vseh drzav EU obvestijo svojce in/ali prijatelje o pridrzanju, ohranjajo stike s
priprto osebo, redno obves¢ajo svojce in jim po potrebi pomagajo pri urejanju obiskov. Poleg
tega predstavniStva priprtim oz. zaprtim posredujejo seznam odvetnikov, prevajalcev oz.
tolmacev in nevladnih organizacij, ki lahko pomagajo v postopku, hkrati pa poskrbijo za to,
da oseba pozna vse svoje pravice, ki jih doloca lokalna zakonodaja ter nadzorujejo potek
sojenja in razmere v priporu, da so v skladu z mednarodnimi standardi in da so enake ali
boljSe od razmer, v katerih so priprti domacini. Ne nazadnje lahko poskrbijo tudi za dostavo
poste (v kolikor lokalne oblasti to dovoljujejo) in po potrebi zagotovijo prenos denarja
(CARE 2010, 633-34).

Poleg zgoraj nastetega nekatere drzave priprtim drzavljanom Unije brez predstavniStva
zagotovijo hrano, obleko in ostale osnovne pripomocke, pomagajo pri iskanju odvetnikov, pri
lokalnih oblasteh ugotavljajo razloge za priprtje oz. zaprtje, obiskujejo sojenja, ugotavljajo
moznosti za izpustitev pod varS¢ino in posredujejo proSnje za pomilostitev in predhodni
izpust. Nikakor pa predstavniStva ne morejo nastopiti kot pravni zastopniki ali tolmaci
drzavljana Unije brez predstavniStva med sojenji, izbirati ali vsiliti doloCenega odvetnika za
priprtega, posegati v sodni proces, dostavljati stvari, ki so zakonsko prepovedane, ali

placevati sodne ali druge stroske (CARE 2010, 635-36).

4. 3. 4 Pomoc¢ Zrtvam nasilnih kaznivih dejanj

Zrtev nasilnega kaznivega dejanja lahko pri¢akuje podobno pomo& kot bolne ali

ponesrecene osebe. PredstavniStvo bo v tem primeru obvestilo sorodnike zrtve kaznivega
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dejanja, mu posredovalo kontaktne podatke odvetnikov, zdravnikov in nevladnih organizacij,
ki se ukvarjajo s pomoc¢jo zrtvam hujSih kaznivih dejanj. PredstavnisStva so tudi dolzna
seznaniti zrtve s pravicami, ki jim pripadajo po lokalni zakonodaji, v skrajnem primeru pa

nudijo tudi pomo¢ pri repatriaciji Zrtve (CARE 2010, 636-37).

4. 3. 5 Pomoc in repatriacija drzavljanov Unije v stiski

V primeru, da se drzavljan EU znajde v stiski v tretji drzavi, lahko diplomatske misije oz.
konzulati drzav EU drzavljanu nudijo nasvete, kako ravnati v kriznih situacijah, obvestijo
svojce v mati¢ni drzavi ter drzavljana seznanjajo s potekom dogodkov in svetujejo, kako
ravnati. Glede na kriti€nost situacije in na morebitno vpletenost drzavljana EU lahko
predstavniStva vzpostavijo stik z lokalnimi oblastmi in zagotovijo podporo svojim
drzavljanom (CARE 2010, 639).

Prav tako morajo predstavnistva drzav Clanic EU zagotoviti vse potrebne preventivne
ukrepe za primer izrednega dogodka, vklju¢no z nacrti za organizacijo morebitne evakuacije.
Evakuacija mora potekati na izklju¢no prostovoljni ravni — drzavljani drzav ¢lanic Unije se
lahko evakuirajo samo na podlagi njihovega privoljenja. V nobenem primeru drzavljan ne
more biti prisiljen, da zapusti drzavo, kljub morebitni groznji. Za zagotovitev ucinkovite in
varne evakuacije morajo predstavniStva tesno sodelovati z lokalnimi oblastmi v tretji drzavi

(ibidem).

4. 3. 6. Zagotavljanje finan¢ne pomoci

V primeru nudenja pomoci za vse zgoraj naStete situacije na splo$no velja, da morajo vse
morebitne stroske, ki nastanejo v postopku, kriti drzavljani — bodisi sami bodisi svojci, bodisi
zavarovalnice, pri katerih so imeli sklenjeno ustrezno zavarovanje. Kljub temu predstavnistva
nekaterih drzav €lanic lahko v posebnih okolis¢inah drzavljanom izplacajo dolo¢eno financno
pomo¢. Finan¢na pomo¢ se tako obi¢ajno izplaca samo v primeru, da prizadeta oseba svoje
tezave ne more resiti na drugacen nacin, v vecini primerov pa se tak$no pomo¢ dodeli z
namenom vrnitve prizadete osebe v mati¢no drzavo. Pri tem obstajajo razli¢ne prakse od
drzave do drzave. Nekatere takSno pomoc¢ izplacajo v gotovini, druge pa tako, da na primer
osebi kupijo letalsko karto za vrnitev v domovino (CARE 2010, 650).

Odlocitev o dodelitvi takSne pomoc¢i je vedno v diskrecijski pristojnosti posameznega

predstavniStva. Ob pridobitvi denarne pomoci se njen prejemnik pisno zaveze, da bo vsoto, ki
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jo je prejel, ¢im prej vrnil. Dolo¢ene drzave od svojih drzavljanov v zameno za dodelitev
pomoci obdrzijo potno listino, v vecini drzav pa so v primeru, da pomo¢i ne vrnejo, lahko tudi
kazensko preganjani pred sodis¢i. V primeru, da se pomo¢ dodeli drzavljanu druge Clanice
EU, mora pristojno predstavnistvo (razen v zelo nujnih primerih) predhodno pridobiti soglasje
maticne drzave prosilca, ki se mora tudi pisno zavezati, da bo on ali njegova drzava dodeljeno
pomo¢ vrnil (CARE 2010, 651).

Kljub splosni dolocbi, da je treba pridobljeno pomoc vrniti, nekatere drzave predvidevajo
oprostitev vracila dobljene pomoci. Za takSno oprostitev drzave same dolo¢ajo pogoje, med
njimi pa najdemo financne tezave prejemnika, pomoci, dodeljene v primerih evakuacije
zaradi naravnih nesre¢, udelezenosti v veliki nesreci ali v primerih nujne repatriacije. Za vse
drzave Clanice pa velja, da v primeru evakuacije zaradi vojaskih spopadov v tretji drzavi ne

bodo terjale povracila stroskov, ne glede na drZavljanstvo osebe (CARE 2010, 652).

4.4 POBUDE ZA IZBOLISAVO

Odkar je bil Sklep 95/553/ES sprejet leta 1995, je na podro¢ju konzularne zascCite
drzavljanov EU v tretjih drZzavah vladalo relativno zati§je. Razen smernic, ki so bile sprejete,
da bi se dolocila omenjenega sklepa bolje uporabljala, v tem casu ni prislo do vidnejSega
napredka. Sklep nespremenjen $e vedno velja, so pa bili v tem ¢asu podani Stevilni predlogi in

sprozeni razli¢ni procesi za izbolj$avo in razsiritev pravic.

4. 4. 1 Barnierjevo porocilo (2006)

Prvi takSen predlog, ki je sprozil debato o razSiritvi konzularnih pravic iz naslova
drzavljanstva Unije, je bilo porocilo o zmogljivosti evropskih drZav za odzivanje na ¢ezmejne
krizne razmere, ki ga je leta 2006 pripravil nekdanji francoski zunanji minister in sedanji
evropski komisar za notranji trg in storitve Michel Barnier.

Barnier je tako predlagal razlicne ukrepe, ki bi pripomogli k okrepitvi sodelovanja med
drzavami cClanicami na tem podro¢ju. Sprva je predvideval ovrednotenje obstojecih
konzularnih zmogljivosti, vkljuéno s pregledom porazdelitve predstavniStev, ki jih imajo
drzave Clanice in Unija po svetu. Konzulatom drzav ¢lanic priporoca redno izmenjavo dobrih
praks glede nudenja pomoci in ukrepov ob evakuacijah. Prav tako je predlagal boljse
povezovanje med predstavni$tvi drzav Clanic, delegacijami Unije in predsedstvom Sveta EU.

Pri tem poudarja potrebo po zdruzitvi obstojecih zmogljivosti, skupnem izobraZzevanju,
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pripravi skupnega sklada za nujne primere in delitvi stroskov pri evakuacijah. Za boljse
sodelovanje predlaga tudi pripravo evropskega konzularnega kodeksa (Barnier 2006, 22-24).
Za boljso oskrbo drzavljanov v tretjih drzavah Barnier priporo€a vzpostavitev t. i. »letecih
konzulov«. Slednji bi lahko v primeru vecjih konzularnih kriz bili takoj napoteni na krizno
podrocje za nudenje pomoci drzavljanom EU v tezavah. Pri svojem delu bi se naslanjali na
logisti¢no podporo, ki bi jim jo nudile delegacije Unije v drzavi. Dolgoro¢no bi za boljSo skrb
drzavljanov lahko poskrbeli pravi evropski konzulati, ki bi lahko na tem podro¢ju zamenjali
drzave clanice. V ta namen predlaga poskusno vzpostavitev tak$nih konzulatov na Stirih
obmocjih — Balkan, Karibi, Indijski ocean in zahodna Aftrika. Pri tem je upoSteval prisotnost
delegacij Unije in predstavniStev drzav ¢lanic na obmocju ter pogostost turisticnega obiska s

strani Evropejcev (ibidem).

4. 4. 2 Zelena knjiga: Diplomatska in konzularna zas¢ita drzavljanov Unije v tretjih

drzavah — COM(2006)712

7. €len sklepa 95/553/ES doloca, da mora biti le-ta pregledan 5 let po njegovi uveljavitvi.
Ceprav je bil sprejet ze leta 1995, pa je sklep zacel veljati Sele maja 2002, zato je obveza po
revidiranju sklepa bila prestavljena v leto 2007. Z namenom, da bi sprozila Siroko javno
razpravo o prihodnosti delovanja Unije na konzularnem podrocju je Evropska komisija 28.
novembra 2006 izdala Zeleno knjigo o diplomatski in konzularni zas¢iti v tretjih drzavah. Za
¢im $irSo razpravo je v Zeleni knjigi predstavljenih ve€ razli¢nih ukrepov. Komisija v svojem
predlogu predlaga razlicne ukrepe za obveSCanje drzavljanov, razSiritev obsega pravic,
racionaliziranje sredstev in strukture ter pridobitev potrebnih soglasij s strani tretjih drzav

(Evropska komisija 2006).

4. 4. 2. 1 Povecanje obvescenosti drzavljanov

Za izboljSanje konzularne zaSCite Komisija meni, da je treba nujno zagotoviti boljse
obvescanje drzavljanov o njihovih pravicah in storitvah, ki jih lahko pri¢akujejo. Clanice in
institucije Unije bi morale zagotoviti redno obvesSCanje drzavljanov in ostalih akterjev
(turisti¢ne agencije ipd.) s pomocjo brosur, plakatov, spletnega portala Europa.eu, na spletnih
straneh delegacij Unije po svetu in na brezplacni telefonski Stevilki mreze »Europe direct«.

Koristen pripomocek za obvescanje bi lahko bil tudi potni list, v katerega naj bi se natisnil 23.
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¢len PDEU,” ki bi ga drzavljani tako imeli vedno pri roki. Za ve&jo preglednost pravic, ki
pripadajo drzavljanom, bi morale biti vse sprejete smernice za izvajanje sprejetih sklepov s
podrocja konzularne zaSCite objavljene v Uradnem listu EU. Za lazje nacrtovanje poti bi
drzave morale prouciti moznost, da bi potovalne napotke o nevarnostih, ki jih drzave izdajajo
samostojno, usklajevale med seboj in izdajale skupaj. V primeru, da drzavljan EU v tretji
drzavi potrebuje pomo¢, mora imeti na razpolago podatke o predstavnistvih drzav ¢lanic, na
katera se lahko zateCe. Ti podatki bi morali biti javno objavljeni in dostopni vsem (Evropska

komisija 2006, 5-7).

4. 4. 2. 2 Razsiritev pravic

Ker so drzave ¢lanice glede na doloc€ila 23. ¢lena PDEU dolzne drzavljane drugih drzav
¢lanic brez predstavniStva obravnavajo enakopravno kot svoje, vse drzave ¢lanice ne nudijo
enake stopnje zaSCite. V ta namen Zelena knjiga predlaga razSiritev pravic iz naslova 23.
¢lena PDEU, da bi se te razlike na dolo€enih podro¢jih zmanjSale. Drzave ¢lanice in Komisija
bi morale izboljsati zasCito drzavljanov Unije, ki Zivijo in delajo v tretji drzavi, kar
predvideva Odlocba 88/385/EGS. V ta namen bi morale drzave v dvostranskih sporazumih s
tretjiimi drzavami vkljuciti ustrezne dolocbe za zaSCito drzavljanov Unije. Prav tako bi se
konzularna zasCita iz naslova 23. ¢lena PDEU morala razsiriti tudi na druzinske clane
drzavljana EU brez predstavniStva, ki imajo drZavljanstvo tretje drzave (Evropska komisija
2006, 7-8).

Cunami v Indijskem oceanu leta 2004 je opozoril na tezave, ki se pojavijo pri identifikaciji
in repatriaciji posmrtnih ostankov. Zaradi Stevilnih formalnosti, s katerimi se v takih primerih
morajo sooCiti svojci Zrtev, so postopki zelo zapleteni in dragi. Zaradi tega Komisija
priporoca drzavam c¢lanicam, ki tega Se niso storile, naj pristopijo k Sporazumu Sveta Evrope
o prevozu trupel iz oktobra 1973, ki poenostavlja upravne formalnosti pri repatriaciji
posmrtnih ostankov, hkrati pa jim svetuje, naj nadaljujejo s postopki za poenostavljanje
postopkov. Poleg tega bi drzave morale razmisliti o vzpostavitvi evropskega sistema za

kompenzacijo ter spodbujati raziskave in razvoj ucinkovitih sredstev za identifikacijo

*? Lizbonska pogodba je poleg preimenovanja PES v PDEU izvedla tudi presteviléenje njenih &lenov. 20. ¢len
PES je tako presteviléen v 23. ¢len PDEU. Ceprav nekateri dokumenti, predstavljeni v nadaljevanju, navajajo
20. ¢len PES (ki je bil v veljavi ob njihovem nastanku), bom sam uporabljal 23. ¢len PDEU, kot je naveden v
Lizbonski pogodbi. Pri tem bom sledil navajanju “novih” ¢lenov, kot ga uporabljata Craig in de Burca (2011,
819-53) v poglavju o drzavljanstvu Unije.
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posmrtnih ostankov, kar je nujen pogoj za njihovo repatriacijo (Evropska komisija 2006, 8—
9).

Ne nazadnje bi drzave morale razmisliti tudi o poenostavitvi postopkov za pridobivanje
denarnih posojil v nujnih primerih. Postopek za njihovo pridobitev, kot ga doloa Sklep
95/553/ES, je namrec¢ zelo zapleten. Kot resitev Komisija zato predlaga uvedbo centralizirane
obravnave dokumentacije v okviru skupnega urada v tretji drzavi in poenostavitev postopkov,

ki jih Sklep predvideva (Evropska komisija 2006, 9).

4. 4. 2. 3 Racionalizacija sredstev in strukture

Za boljSe izvajanje konzularne zascite bi si drzave med seboj morale pravicno razdeliti
naloge, za kar Zelena knjiga priporoca ustanovitev skupnih uradov. S tem bi se zagotovilo
usklajeno delovanje in prihranek, s ¢imer bi se zmanjsali stroski diplomatske in konzularne
mreze drzav Clanic. Skupni uradi bi delovali po sistemu nadomeScanja med drzavami
¢lanicami. NameSc¢eni bi bili v razlicnih nacionalnih predstavniStvih ali pa neposredno v
delegacijah Unije. Kljub temu bi uradniki Se vedno delovali pod nadzorom lastne drzave, ki bi
zanje pripravila pravila, ki bi dolocala sistem nadomescanja in razdelitev nalog. Za uradnike
bi Komisija organizirala skupno usposabljanje. Skupne urade bi najprej ustanovili na Stirih
poskusnih podro¢jih. Zelena knjiga pri tem sledi predlogom, ki jih je v svojem porocilu

predlagal Michel Barnier (Evropska komisija 2006, 9-11).

4. 4. 2. 4 Pridobitev soglasja tretjih drzav

Za to, da lahko ena drzava zagotavlja konzularno zas¢ito drzavljanu druge drzave, morata
obe, tako kot dolo¢a 8. ¢len DKKO, predhodno pridobiti soglasje tretje drzave. Da morajo
zaceti ustrezna pogajanja s tretjimi drzavami, dolo¢a Ze 23. ¢len PDEU. Za izpolnitev tega
dolocila bi morale drzave ¢lanice zaceti dvostranska pogajanja z vsemi tretjimi drZzavami.
Zelena knjiga tako predlaga, da bi drzave ¢lanice morale doseci dogovor o standardni klavzuli
o soglasju, ki bi bila dodana meSanim sporazumom s tretjimi drzavami. Kot dolgoroc¢en ukrep
pa predlaga, da se prouci moznost, da bi s strani tretjih drzav pridobilo soglasje, da lahko EU

izvaja dolZnost konzularne zascite v okviru delegacij Unije (Evropska komisija 2006, 11-12).
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4. 4. 2. 5 Mnenje Evropskega ekonomsko socialnega odbora o Zeleni knjigi (2007/C
161/21)

14. marca 2007 je svoje mnenje> o Zeleni knjigi sprejel Evropski ekonomsko-socialni
odbor (EESO), ki v glavnem pozdravlja predloge Komisije. Tudi Odbor je mnenja, da bi
drzavljani morali biti bolje obvesceni o svojih pravicah, dotedanje informacijske kampanje pa
ocenjuje kot nezadostne. Posebej omenja tudi portal EU za popotnike, ki po njegovem mnenju
ne nudi nobenih informacij o predstavni§tvih drzav Clanic v tretjih drzavah. Ti podatki bi
morali biti javnosti na voljo na preprosto dostopni spletni strani s preprostim naslovom.
Taks$ne redno azurirane podatke bi morala imeti na razpolago tudi vsa predstavnistva drzav
¢lanic v tretjih drzavah. EESO se tudi strinja z vpisom informacije o pravici iz 23. ¢lena
PDEU v potne liste, drzave pa bi med seboj morale bolje usklajevati napotke za popotnike.
Vsi ukrepi, ki jih bo Komisija v prihodnosti pripravila, bi prav tako morali biti objavljeni v
medijih in vkljuceni v komunikacijske strategije Komisije.

Odbor se tudi strinja s poenotenjem obsega in pravne podlage za konzularno zas¢ito in z
razsiritvijo pravic na druzinske ¢lane drzavljanov EU, ki nimajo njenega drZavljanstva, in na
identifikacijo in repatriacijo posmrtnih ostankov. Smernice, ki omogocajo izvedbo ukrepov iz
Sklepa 95/553/ES, bi morale postati zavezujoCe za vse drzave Clanice. Komisija bi si morala
prizadevati tudi za poenostavitev postopkov, ki so povezani z dodeljevanjem finan¢ne pomoci
drzavljanom. Pri tem predlagajo neposredno povracilo stroSkov drzavi, ki je pomoc
zagotovila, oprostitev vracila za nizje zneske in uvedbo sistema za kompenzacijo terjatev med
¢lanicami.

EESO oznacuje ustanovitev skupnih uradov kot korak v pravo smer, hkrati pa opozarja, da
je treba razjasniti vse pravne vidike, ki bi jih takSna novost prinesla. Kot mozno alternativo
predlaga delovanje konzularnih predstavnikov ene drzave v konzulatu druge, da ena c¢lanica
opravlja konzularne naloge za drugo, da vec clanic imenuje eno osebo za skupnega
konzularnega funkcionarja in da se konzularno osebje udelezuje skupnih programov
usposabljanja. Pri usklajevanju dejavnosti drzav ¢lanic bi ve¢jo vlogo morale imeti delegacije

Unije.

» Mnenje Evropskega ekonomsko-socialnega odbora o Zeleni knjigi — Diplomatska in konzularna zascita
drzavljanov Unije v tretjih drzavah (2007/C 161/21), v nadaljevanju mnenje EESO.
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4. 4. 2. 6 Javno posvetovanje o Zeleni knjigi

29. maja 2007 je EK pripravila javno posvetovanje, na katerem so lahko predstavniki
zainteresirane javnosti predstavili svoja staliS¢a do Zelene knjige. Po mnenju Stevilnih
sodelujocih je najvecja pomanjkljivost konzularne zas¢ite EU pomanjkljivost informacij glede
pravic, ki jih dodeljuje 23. ¢len PDEU. Informacijske kampanje bi zato morale biti izboljSane,
pri njihovi pripravi pa bi morale poleg Komisije sodelovati tudi drzave ¢lanice. Pri razsirjanju
takih kampanj bi morali sodelovati mediji in drugi strokovnjaki s podro¢ja komuniciranja.
Predstavniki Evropejcev, zivecih v tretjih drzavah, menijo, da bi morali tudi slednji biti
vkljuceni v ciljno publiko teh kampanj (Evropska komisija 2007a, 4-5).

Velika vecina sodelujocih je tudi pozdravila idejo o vpisu 23. ¢lena PDEU v potne liste.
Generalni sekretar Evropskega zdruZenja turisticnih agencij (ECTA-GEBTA) je menil, da bi
tak vpis koristil tudi manjSim konzulatom, ki so o svojih obveznostih do drzavljanov EU
slabse informirani. Poleg vpisa 23. ¢lena PDEU so sodelujoci izpostavili tudi vpis brezplacne
telefonske Stevilke, na kateri bi lahko drzavljani pridobili informacije v nujnih primerih. Za
boljSo obvescenost drzavljanov o potencialnih nevarnostih, ki jih ¢akajo v tretjih drzavah, so
nekateri udelezenci izrazili potrebo po boljsi koordinaciji opozoril, ki jih drzave izdajajo.
Generalni sekretar ECTA-GEBTA je opozoril na primer iz leta 2003, ko so drzave z
izdajanjem razli¢nih opozoril v primeru epidemije SARS-a povzrocile precejSnjo zmedo.
Vecina udelezencev se je strinjala, da morajo takSna opozorila ostati v domeni drzav ¢lanic, bi
pa lahko Komisija pripravila smernice za njihovo koordinacijo (ibidem).

Zaradi razli¢nih standardov pri zas¢iti drzavljanov, ki veljajo v razli¢nih drzavah ¢lanicah,
so nekateri udelezenci izrazili potrebo po oblikovanju minimalnih standardov, ki bi zagotovili
bolj enakopravno za$¢ito. Prav tako bi konzularne zascite morali biti delezni tudi druzinski
¢lani drzavljana EU, ki pa njenega drzavljanstva nimajo, in drzavljani EU, ki stalno Zivijo in
delajo v tretjih drzavah. Velika vec¢ina sodelujocih pa je izpostavila potrebo po natancnejsi
razmejitvi med nudenjem konzularne in diplomatske pomoci. Predstavnik Centra za
raziskovanje evropskih politik CEPS (Centre for European Policy Studies) je izpostavil
dilemo, ali se 23. ¢len PDEU nanaSa zgolj na konzularno ali tudi na diplomatsko zascito, in
isto¢asno opozoril na dolocilo mednarodnega prava, ki doloca, da lahko druga drzava
drzavljanom druge drzave zagotavlja samo konzularno zas¢ito (Evropska komisija 2007a, 6—
7).

Vodja oddelka za krizno upravljanje in preprecevanje konfliktov znotraj generalnega

direktorata za zunanje zadeve EK je opozoril na potrebo po natan¢ni analizi prednosti in
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slabosti, ki bi jih prineslo okrepljeno sodelovanje na konzularnem podro¢ju, ter na potrebo
pripraviti jasno razmejitev pristojnosti in storitev, ki se jih nudi v kriznih casih in
vsakodnevno. Michel Barnier je ponovno izpostavil idejo o vzpostavitvi skupnih evropskih
konzulatov, pri tem pa je poudaril, da je pred tem treba obravnavati nekatere prakti¢ne in
finan¢ne vidike. Med drugim je treba jasno razmejiti naloge med drzavami. Prav tako je
opozoril na potrebo po dodatni izboljsavi koncepta vodilne drzave (Evropska komisija 2007a,
8).

Na javni obravnavi so obravnavali tudi vprasanje pridobivanja soglasij za izvajanje
konzularnih dejavnosti v imenu druge drzave, s ¢imer se mora po dolo¢ilih DKKO strinjati
tudi tretja drzava. Nekdanji sodnik Sodis¢a ES Jean-Pierre Puissochet je ob tem opozoril, da
mora EU skleniti formalne dogovore s tretjimi drzavami, in hkrati opozoril na mozne tezave,
ki bi jih lahko vkljucevanje klavzul o strinjanju prinesle pri pogajanjih. Predsednik
Mednarodnega kazenskega sodiS¢a za nekdanjo Jugoslavijo Fausto Pocar je izpostavil
vprasanje, ali morajo te klavzule o strinjanju natan¢no opredeljevati, katera drzava ¢lanica bo
prevzela izvajanje konzularne zasCite za drzavljane drugih drzav cClanic EU. Francoska
delegacija je opozorila Se na moznost uporabe instituta notifikacije, ki jo je sama uporabila,
ko je Cad opozorila, da bo v skladu z 8. ¢lenom DKKO v imenu drugih drzav ¢&lanic izvajala

konzularno zas¢ito za njihove drzavljane (Evropska komisija 2007a, 10-11).

4. 4. 2. 7 Resolucija Evropskega parlamenta o Zeleni knjigi

Svoje stalis¢e o Zeleni knjigi je 11. decembra 2007 sprejel tudi EP, ki je na to temo sprejel
Resolucijo,** v kateri podpira Komisijo pri njenih prizadevanjih in ve¢inoma podpira njene
predlagane ukrepe. Po mnenju Parlamenta bi Komisija morala dati poseben poudarek
informiranju in obveScanju drzavljanov, kar bi lahko dosegli z razli¢cnimi ukrepi — uvedba
enotne telefonske Stevilke za nujne klice, ki bi bila poleg 23. ¢lena PDEU natisnjena v potnih
listih, redno posodabljanje seznama s podatki o predstavniStvih drzav ¢lanic, priprava
priporocila o dobrih praksah za sestavljanje nasvetov za potnike, vzpostavitev usklajene
spletne strani z informacijami in turisticnimi napotki vseh drzav ter redno izmenjavanje
informacij o tveganjih pri potovanju v tretje drzave.

Parlament Komisijo poziva tudi, naj po sprejetju Lizbonske pogodbe pripravi in predlozi

predlog za spremembo Sklepa 95/553/ES, ki bo vkljuceval tudi diplomatsko zaScito,

** Resolucija Evropskega parlamenta z dne 11. decembra 2007 o zeleni knjigi: Diplomatska in konzularna
zascita drzavijanov Unije v tretjih drzavah (2007/2196(INI)). V nadaljevanju Resolucija EP o zeleni knjigi.
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identifikacijo in repatriacijo posmrtnih ostankov ter poenostavitev postopkov za dodeljevanje
in vraCanje denarnih posojil. Hkrati pa naj sprejme ustrezne ukrepe, s katerimi se bo
zagotovila ve¢ja u¢inkovitost pravne pomoci za priprte ali zaprte drzavljane v tretjih drzavah.
Prav tako spodbuja Komisijo, naj poleg razsiritve konzularne pravice na druzinske c¢lane
drzavljanov EU, ki nimajo njenega drzavljanstva, razmisli tudi o razsiritvi te pravice na osebe
brez drzavljanstva, begunce s priznanim statusom, in osebe, ki niso drzavljani nobene drzave,
vendar pa prebivajo v eni izmed ¢lanic in so tudi imetniki dokumentov, ki jih je slednja
izdala.

Glede ustanovitve skupnih uradov Parlament pozdravlja predlog za njihovo ustanovitev na
stirih poskusnih podrocjih, hkrati pa poziva Komisijo, naj tudi prou¢i moznosti in ucinke, ki

jih bo prinesla ustanovitev EEAS na podrocju konzularne in diplomatske zascite.

4. 4. 3 Akcijski nacrt za u€inkovito konzularno zas¢ito 2007-2009 — COM(2007)767

Javno posvetovanje, ki ga je sproZila objava Zelene knjige o konzularni za$liti, je
pokazalo, da obstaja na tem podroCju precejSnje zanimanje, saj bi po mnenju vecine
sodelujocih 23. ¢len PDEU moral imeti kot konkreten izraz drzavljanstva EU vecji pomen. Na
podlagi pripomb in predlogov, ki so jih prejeli, je Komisija pripravila akcijski nacrt za
obdobje med leti 2007 in 2009, ki vsebuje razli¢éne zakonodajne in nezakonodajne ukrepe
(Evropska komisija 2007b, 4-5).

Z akcijskim nacrtom je Komisija Zelela povecati ozavescenost drzavljanov o temeljni
pravici do konzularne zascite, pojasniti in okrepiti njen obseg, zagotoviti podobno stopnjo
zaSCite za vse, zagotoviti ucinkovitejSo zasCito in poskrbeti za soglasje tretjih drzav, da
dovoljujejo in omogocijo zas¢ito po 23. ¢lenu PDEU (Evropska komisija 2007b).

Vecji del ukrepov za povecanje informiranosti je Komisija predvidela od leta 2008 dalje.
Takrat naj bi v okviru portala Europa.eu vzpostavila spletno stran z informacijami o
konzularni zas$¢iti, pozvala drzave Clanice, naj ji redno posredujejo posodobljene podatke o
predstavnistvih, ki jih imajo v tretjih drzavah, poleg tega pa bo na svoji strani objavila tudi
ukrepe za izvajanje 23. ¢lena PDEU. V istem letu naj bi drzavam ¢lanicam priporocila, naj v
potne liste, ki so izdani po 1. juliju 2009, natisnejo 23. ¢len PDEU, za starejSe pa naj
pripravijo nalepko z enako vsebino, ki bi se jo prilepilo na zadnjo platnico. Ze za leto 2007 je
Komisija predvidela, skupaj z drzavami ¢lanicami, izdajo posebnega plakata o konzularni
za8¢Citi, do leta 2009 pa naj bi proucila moznost vzpostavitve enotne telefonske Stevilke za

zagotavljanje konzularnih informacij (Evropska komisija 2007b, 5-7).
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Na podrocju obsega zascite je za leto 2008 Komisija predvidela, da bo s ¢lanicami ocenila
neskladja v zakonodajah in praksah drzav c¢lanic pri zagotavljanju konzularne zascite,
drzavam, ki niso pristopile h konvenciji Sveta Evrope o prevozu trupel iz leta 1973, pa bo
svetovala, naj to storijo ¢im prej. Za leto 2009 pa je predvidela obravnavo moznosti o
razsiritvi pravice do konzularne zascite na druzinske ¢lane drzavljanov Unije, ki so drzavljani
tretjth drzav, prouCitev moznosti za poenostavitev postopkov za repatriacijo posmrtnih
ostankov ter obravnavo moznosti za poenostavitev postopkov za denarna posojila, vkljucno z
moznostjo vzpostavitve sistema nadomestil med ¢lanicami (Evropska komisija 2007b, 7-9).

Za zagotovitev ucinkovitejSe zaScite je Komisija v letih 2007 in 2008 predvidela
vzpostavitev skupnega urada oz. pisarne v eni pilotni regiji. Skupna pisarna bi se nahajala v
prostorih delegacije Unije, kar bi prineslo lahko Stevilne koristi (manjs$i stroski, okrepljeno
sodelovanje). S tem namenom je Komisija Ze pred izdajo akcijskega nacrta organizirala
seminar za opredelitev skupnih teZav in potreb, s ciljem izboljSane izmenjave najboljsih
praks. Za pridobitev potrebnih soglasij je Komisija drzavam predlagala, naj se v letu 2007
dogovorijo glede vkljucitve klavzule o soglasju za zagotovitev zasCite drzavljanov EU v
dvostranske sporazume s tretjimi drzavami, leto kasneje pa Se za vkljucitev taksne klavzule v
prihodnje meSane sporazume s tretjimi drZzavami. Sama naj bi v letu 2009 obravnavala
moznost, da bi za zas¢ito svojih drzavljanov poskrbela neposredno Unija preko svojih

delegacij (Evropska komisija 2007b, 9-10).

4. 4. 4 Sporo€ilo Komisije Parlamentu in Svetu o stanju in nalrtih za prihodnost glede

konzularne zas¢ite drzavljanov EU v tretjih drzavah — COM(2011)149

Na podlagi akcijskega nacérta je Komisija pripravila nov dokument, v katerem je
predstavila nacrte za prihodnost na podro¢ju konzularne zascite drzavljanov v tretjih drzavah.
Sporocilo je prvi dokument Komisije s podro¢ja konzularne zascite po tem, ko je v veljavo
vstopila Lizbonska pogodba, ki tudi na tem podrocju prinasa Stevilne pomembne novosti.
NajpomembnejSa je vsekakor krepitev pristojnosti Unije pri ukrepanju s tega podroc¢ja in
pristojnost EEAS, da na prosnjo drzav €lanic nudi podporo pri zagotavljanju konzularne
za§Cite drzavljanom Unije (Evropska komisija 2011a, 4-5).

Na podlagi Stockholmskega programa iz leta 2009, in v katerem je Evropski svet Komisijo
pozval naj prouci ukrepe za usklajevanje in sodelovanje za lazje zagotavljanje konzularne
za$cite, je Komisija preucila ukrepe, ki jih je razdelila v tri stebre: spodbujanje osvescenosti z

ustreznimi komunikacijskimi ukrepi, zakonodajni predlogi na podlagi pravnega okvira, ki ga
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prinaSa Lizbonska pogodba, in pravicnejSa delitev bremen in uporabe virov (Evropska
komisija 2011a, 9).

Za spodbujanje osvescenosti je Komisija na podlagi akcijskega nacrta drzave ze pozvala k
vpisu prvega stavka 23. ¢lena PDEU v potne liste, sproZila obsezno informacijsko kampanjo s
plakati in informacijskim gradivom, vzpostavila spletno stran o konzularni zaS¢iti in
organizirala razli¢ne seminarje za razprave in lazjo izmenjavo informacij med konzularnimi
agenti. Eden izmed tak$nih seminarjev je med slovenskim predsedovanjem Svetu EU junija
2008 potekal tudi v Ljubljani (Evropska komisija 2011a, 6-7).

Kljub vsem tem ukrepom pa je osveSc¢enost drzavljanov Se vedno nizka. Po mnenju
Komisije si morata za vec¢jo osvescenost prizadevati obe strani, tako Komisija sama kot tudi
drzave Clanice. V ta namen Komisija predlaga, da bi za razsirjanje informacij v tretjih drzavah
bili pristojni diplomatske misije in konzulati drzav €lanic kot tudi delegacije Unije. Poleg
osves€anja drzavljanov bi lahko bili pristojni tudi za osve$¢anje lokalnih oblasti in organov.
Vec¢ informacij bi morali biti delezni tudi konzularni uradniki drzav ¢lanic, ki doloc¢be o
konzularni zas¢iti poznajo bolj slabo. V ta namen je Komisija skupaj z EEAS pripravila uc¢ni
komplet za nacionalne konzularne uradnike, prizadevala pa si bo tudi za prilagojeno
usposabljanje. Komisija si bo prizadevala tudi za nadaljnjo izmenjavo najboljsih praks s tega
podro¢ja (Evropska komisija 2011a, 9-11).

Akcijski nacrt je predvideval tudi pregled in izboljSanje obsega konzularne zascite. V ta
namen je bila opravljena primerjalna analiza pravil in praks, ki je ugotovila obseg in naravo
teh razlik. Nacionalna pravila o konzularni zas¢iti se med drzavami razlikujejo (Se posebej na
finanénem podroc¢ju), obstajajo pa tudi Stevilne skupne znacilnosti (npr. pomoc¢ Zrtvam
nasilnih kaznivih dejanj). Komisija je ugotovila tudi razlike pri obravnavanju druzinskih
¢lanov drzavljana EU, ki nimajo njenega drzavljanstva, in pregledala postopke za dodelitev
financne pomoci in za ugotavljanje istovetnosti posmrtnih ostankov in njihove repatriacije. V
tem primeru je za poenostavitev postopkov drzave ponovno pozvala, naj ratificirajo sporazum
o prevozu trupel iz leta 1973, saj na tem podro¢ju ni zaznala vecjega napredka (Evropska
komisija 2011a, 7-8).

Za izboljSanje zgoraj opisanih neskladnosti med drzavami se je Komisija zavezala, da bo v
roku enega leta od objave tega porocila, ki je bilo objavljeno 23. marca 2011, predstavila
ustrezne zakonodajne predloge, s katerim bi se olajSala sodelovanje in usklajevanje med
drzavami, ki sta potrebna za lazjo in u¢inkovitejSo zagotovitev konzularne zascCite drzavljanov
Unije v tretjih drZzavah. TakSen ukrep je pomemben, saj sta oba pravna dokumenta, ki urejata

delovanje na tem podrocju, bila sprejeta leta 1995 in 1996. Glede na dolocila 8. ¢lena DKKO

58



si bo Komisija $e naprej prizadevala za vkljucitev ustreznih dolo¢b o soglasju, s katerimi bi
tretje drzave tudi formalno dovolile izvajanje dolocil 23. ¢lena PDEU, v dvostranske in
mesane sporazume s tretjimi drzavami (Evropska komisija 2011a, 11-12).

Na podrocju skupnih prizadevanj za zagotavljanje pomoci v kriznih in obi€ajnih razmerah
na terenu je od leta 2007 mozno uporabiti mehanizem EU na podrocju civilne zascite, ki se
lahko aktivira v primeru kriznih razmer in s tem nudi podporo pri zagotavljanju konzularne
za$cite v teh primerih. V preteklih krizah so drzave ¢lanice nudenje konzularne pomoc¢i med
seboj usklajevale prek telekonferenc in zas€itene spletne strani EU za izmenjavo informacij
med konzularnimi organi Unije. Do napredka je prislo tudi pri ustanavljanju skupnih uradov.
Prvi takSen »urad« je bil skupni center za oddajo vizumskih vlog v Moldaviji. Kljub temu da
opravlja drugacne naloge od tistih, predvidenih v akcijskem nacrtu, predstavlja pomemben
korak v smeri ustanavljanja skupnih konzulatov (Evropska komisija 2011a, 8-9).

Za izboljSanje skupnih prizadevanj in za pravicnejSo delitev bremen Komisija pripravlja
Studijo glede povracil za konzularno zas¢ito v primeru kriznih razmer. V preteklih krizah se je
v praksi izkazalo, da se veljavna pravila pogosto ne uporabljajo. V primerih evakuacije so
Clanice pripravljene pomagati tudi tistim drzavljanom, ki nimajo predstavniStva. Hkrati
Komisija proucuje nacine, ki bi olajsali in poenostavili postopke za povracilo stroskov. Za
boljSe nacrtovanje reSevanja v kriznih razmerah bi se drzave morale lotiti trajnostnega
nacrtovanja ukrepanja v primeru kriz. Za boljSe zagotavljanje zascite na terenu bi se morale
dejavneje vkljuciti tudi delegacije Unije, ki so po 35. ¢lenu PDEU pristojne, da prispevajo k

uresni¢evanju konzularne zas¢ite (Evropska komisija 2011a, 12—13).

4. 4. 5 Predlog direktive Sveta o konzularni zas¢iti drzavljanov Unije v tujini —

COM(2011)881

Zakonodajni ukrep, ki ga je Komisija najavila v svojem sporocilu o stanju in naértih za
prihodnost glede konzularne zascite drzavljanov EU v tretjih drzavah iz marca 2011, je bil
objavljen 14. decembra istega leta. Komisija je takrat predstavila predlog direktive o
konzularni zas¢iti drzavljanov Unije v tretjih drzavah, ki naj bi nadomestila Sklep 95/553/ES.
Predlog izhaja iz novega pravnega reda, ki ga je prinesla Lizbonska pogodba, ki Komisiji
podeljuje pristojnost, da lahko predlaga direktive, s katerimi dolo¢i ukrepe za usklajevanje in
sodelovanje, ki so potrebne za lazje zagotavljanje konzularne za$¢ite drzavljanom Unije v

tretjih drzavah (Evropska komisija 2011b, 2-3).
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Pri pripravi nove direktive je Komisija preucila tri razliéne moznosti ukrepanja. Prva
proucevana moznost je predvidevala ohranjanje obstojeega stanja brez dodatnega ukrepanja
na ravni Unije. Druga moznost je predvidevala pripravo direktive z ukrepi za usklajevanje in
sodelovanje za lazje zagotavljanje konzularne zas€ite drZzavljanom Unije brez predstavnistva,
ki bi bila okrepljena z utreznimi ukrepi ozavescanja. Tretja prou¢evana moznost pa bi poleg
ukrepov iz druge moznosti vkljucevala Se dodatne in strozje ukrepe sodelovanja. Med drugim
ta moznost predvideva nudenje konzularne zaSCite rezidentom za daljsi €as in beguncem s
priznanim statusom, enostavnih notarskih storitev in enostavne legalizacije dokumentov
tretjih drzav ter vzpostavitev mehanizma povracila stroskov v kriznih razmerah. Izmed vseh
naStetih moznosti je Komisija na koncu kot najprimernejSo izbrala drugo moznost, saj
najbolje zajema cilje, ki jih je opredelila v spremnem besedilu k predlogu direktive (Evropska
komisija 2011c, 4; Evropski parlament 2012).

Predlagana direktiva je Ze na prvi pogled obsirnejsa od obstojecega Sklepa 95/553/ES in
uposteva Stevilne pripombe in pomanjkljivosti, ki jih je Komisija ugotavljala v svojih
preteklih sporocilih in pregledih stanja o konzularni zas¢iti drzavljanov Unije v tretjih drzavah
in v ¢asu javne predstavitve mnenj iz leta 2007. Prav tako na enem mestu zdruzuje nekatera
dolocila obstojece sekundarne zakonodaje (oba sklepa Sveta ter smernice o izvajanju
koncepta vodilne drzave in za konzularno zas¢ito drzavljanov EU v tretjih drzavah). Na tak
nacin so vsa dolocila sekundarne zakonodaje s podrocja konzularne zaséite drzavljanov EU
brez predstavniStva v tretjih drzavah zdruzena v en dokument, kar povecCuje njihovo
preglednost (Evropska komisija 2011b, 10-27).

Predlog direktive prinasa tako $tevilne novosti. Ze takoj na zagetku (2. &len) razsirja krog
upravicencev. Poleg drzavljanov Unije, ki nosijo njeno drzavljanstvo, so do konzularne
za$cite upraviceni tudi njihovi druzinski ¢lani, ki niso drzavljani katere izmed drzav ¢lanic EU
in tako nimajo njenega drzavljanstva (Evropska komisija 2011b, 14).

Predlog tudi natan¢neje opredeljuje pojem neobstoja predstavnistva v tretji drzavi. Sklep
95/553/ES neobstoj konzularnega predstavniStva priznava, »¢e na kraju, kjer /drzavljan/ je,
njegova drzava Clanica ali druga drzava, ki jo stalno zastopa, nima dostopnega stalnega
predstavnisStva ali dostopnega ¢astnega konzula, pristojnega za te zadeve.« 3. ¢len predloga
doloca, da se za neobstoj predstavniStva smatra, ¢e ¢lanica v tretji drzavi nima dostopnega
predstavnistva, ki bi imelo stalni sedez v tej drzavi. Prav tako isti ¢len opredeljuje dostopnost
konzularnega predstavniStva, ki ima stalni sedez v tretji drzavi. PredstavniStvo je tako
dostopno, v kolikor ucinkovito zagotavlja zas¢ito in je do njega mogoce varno pripotovati v

primernem casu, v kolikor je primerno oddaljeno. Za primerno oddaljenost se Steje, da lahko
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drzavljan EU v stiski do predstavniStva prispe in se vrne v kraj odhoda v istem dnevu, ob
uporabi prevoznih sredstev, ki se obi¢ajno uporabljajo v tej drzavi. Pri tem so Castni konzuli
enakovredni konzularnim predstavniStvom. Postopki za ugotavljanje istovetnosti prosilca se
ne spreminjajo (Evropska komisija 2011b, 15).

Novost, ki jo prinasa 4. ¢len predloga, je, da lahko drzavljani Unije brez predstavnistva v
tretjih drzavah sami izberejo diplomatsko misijo oz. konzulat, pri katerem bodo zaprosili za
konzularno zas€ito. Drzava cClanica pa se lahko odloCi, da jo bo v tretji drzavi trajno
predstavljala katera druga drzava clanica, diplomatske misije in konzulati ¢lanic EU v tretji
drzavi pa se lahko tudi dogovorijo o skupni delitvi bremen za ucinkovitejSe obravnavanje
prosenj za zas¢ito. O takSnih dogovorih morajo ¢lanice obvestiti Komisijo, da se lahko
objavijo na centralni evropski spletni strani o konzularni zasciti. (ibidem).

Predlog direktive natancneje opredeljuje naloge oz. oblike pomo¢i, ki jih diplomatske
misije in konzulati v tretjih drzavah nudijo drzavljanom EU brez predstavnistva. Nalogam iz
5. ¢lena Sklepa 95/553/ES predlog v 6. ¢lenu predloga direktive dodaja $e nalogo izdaje
potnih listin za vrnitev, pri cemer se direktiva sklicuje na dolocila Sklepa 96/409/SZVP. Pri
tem velja opozoriti, da predlog direktive na podrocju konzularnih nalog stopa korak nazaj.
Sklep 95/553/ES v drugem odstavku 5. ¢lena doloc¢a, da lahko diplomatske misije in konzulati
drzav ¢lanic EU v tretjih drzavah konzularno pomo¢ drzavljanu EU brez predstavniStva
nudijo tudi v drugih primerih, ki niso izrecno navedeni v prvem odstavku tega ¢lena. Predlog
direktive tega izrecno ne doloc¢a, lahko pa v tem pogledu razlagamo 17. ¢len, ki doloca, da
lahko clanice sprejmejo ali ohranijo ugodnejSe dolocbe, v kolikor so le-te usklajene s
predlogom direktive (Evropska komisija 2011b, 16 in 22).

Nov zakonodajni predlog v ¢lenih od 7 do 11 natancneje opredeljuje pristojnosti in
obveznosti, ki jih diplomatske misije oz. konzulati drzave ¢lanice imajo do drzavljanov Unije
brez predstavnisStva v primeru odvzema prostosti ali pridrzanja, hude nesrece ali bolezni, smrti
in v primeru, ko je takSna oseba zrtev kaznivega dejanja. V vseh naStetih primerih mora
diplomatska misija oz. konzulat druge drzave clanice obvestiti domaco drzavo ¢lanico
prizadetega drzavljana in ji posredovati vse pomembnejSe informacije (resnost primera,
podrobnosti dogodka ter pomo¢, ki je bila drzavljanu nudena). Na Zeljo prizadetega lahko
diplomatska misija oz. konzulat obvesti njegove druzinske ¢lane ali sorodnike in mu nudi vse
potrebne informacije o njegovih pravicah (Evropska komisija 2011b, 17-18).

Poleg splosnih nalog pa predlog direktive dolofa tudi posebne naloge za vsak primer
posebej. V primeru pridrzanja ali zaprtja mora diplomatska misija oz. konzulat tako obiskati

drzavljana brez predstavniStva in preveriti ter spremljati minimalne standarde ravnanja v
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priporu. O obiskih in minimalnih standardih diplomatska misija oz. konzulat redno poroca
oblastem drzave Clanice drzavljana brez predstavniStva. Dodatno priprti ali zaprti osebi
posreduje vse informacije glede pravic in deluje kot posrednik in nudi pomo¢ pri pripravi
vlog za predCasen izpust ali pomilostitev. V primeru hude nesree ali bolezni mora
diplomatska misija oz. konzulat drzavljanu brez predstavniStva nuditi pomo¢ pri zdravstveni
oskrbi, nefinan¢nih nasvetih in repatriaciji, o ¢emer mora obvestiti mati¢no drzavo ¢lanico
drzavljana brez predstavniStva. Razen v zelo nujnih primerih se mora drzava ¢lanica z
repatriacijo strinjati. V primeru smrti drZzavljana EU brez predstavni$tva mora diplomatska
misija oz. konzulat drzave ¢lanice po ugotovitvi Zelja najblizjega sorodnika umrlega glede
pokopa, seziga ali repatriacije pridobiti potrebne mrliske listine, zdravniSka potrdila in vse
potrebne dovolilnice za morebitno repatriacijo trupla (ibidem).

Na podroc¢ju finanéne pomoci predlog direktive ohranja obstojeco ureditev (12. ¢len) in
hkrati uvaja poenostavljeni postopek za krizne razmere (13. ¢len). V primeru krize
diplomatska misija oz. konzulat, ki nudi pomoc¢, vsako evakuacijo ali drugo obliko podpore
drzavljanu EU brez predstavni§tva usklajuje z njegovo drzavo ¢&lanico. Clanica, ki nudi
pomoc¢, poslje vsako zahtevo za povracilo stroSkov evakuacije neposredno ministrstvu za
zunanje zadeve drzave Clanice drzavljana EU brez predstavniStva. Drzava, ki nudi pomoc,
lahko povracilo stroskov zahteva tudi v primeru, ko prejemnik pomoc¢i ni podpisal zaveze o
povracilu. V vsakem primeru lahko mati¢na drzava od svojega drzavljana zahteva povracilo
takih stroSkov. V primeru velike krize se stroSki evakuacije porazdelijo med sodelujoce
drzave, ki stroSke povrnejo v sorazmernem znesku glede na Stevilo evakuiranih drzavljanov.
Ce je drzava za organiziranje evakuacije prejela sredstva iz mehanizma Unije na podro&ju
civilne zasCite, se ta sredstva odbije od skupnega zneska stroskov, preostanek pa se uporabi
kot osnova za dolocitev delezev. V primeru, da stroskov ni mogoce opredeliti, se povracilo
lahko izvede na podlagi fiksnih stroSkov, ki so navedeni v prilogi predloga direktive. Drzave
Clanice so stroSke evakuacije dolzne poravnati v primeru, da drzava, ki je vodila celotno
operacijo, to izrecno zahteva (Evropska komisija 2011b, 19-20).

Ne nazadnje pa predlog direktive vkljucuje tudi dolocila smernic Sveta o izvajanju
koncepta vodilne drZave in za konzularno zas€ito drzavljanov EU v tretjih drzavah (14. do 16.
¢len predloga direktive). Doloc¢ila v predlogu direktive tako vklju€ujejo in povzemajo dolocila
o sestankih in nacrtovanju v primeru izrednih kriz in razmer, ki so del smernic, vsebovanih v
dokumentu Sveta 10109/06, ter dolocila smernic o izvajanju koncepta vodilne drzave za

konzularne zadeve (Evropska komisija 2011b, 20-21).
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4. 4. 6. Zakonodajna resolucija Evropskega parlamenta o predlogu direktive Sveta o

konzularni zas¢iti drzavljanov Unije v tujini

O predlogu direktive, ki ga je pripravila Komisija, je svoje povedal tudi Parlament.
Postopek odlocanja o predlogu direktive v Parlamentu se je zacel 9. februarja 2012, ko je za
porocevalko o zakonodajnem predlogu bila dolo¢ena slovaska poslanka Evropske ljudske
stranke Edit Bauer, ki je ¢lanica odbora za drzavljanske svoboscine, pravosodje in notranje
zadeve (LIBE), ki je bil tudi maticni odbor, pristojen za spremljanje besedila skozi
parlamentarni postopek. Poleg porocevalcev, ki so pristojni za pripravo kon¢nega porocila o
doloCenem zakonodajnem besedilu, lahko vsaka politicna skupina EP imenuje Se svojega
predstavnika, t. i. porocevalca v senci, ki bo v njenem imenu spremljal zakonodajno besedilo
skozi parlamentarni postopek. V tem primeru je bila poroCevalka v senci za skupino
Naprednega zaveznistva socialistov in demokratov v EP izbrana slovenska evropska poslanka
Tanja Fajon.

Osnutek porocila® je odbor LIBE sprejel na svojem zasedanju 22. junija 2012, v njem pa
so bili Ze upoStevani prvi amandmaji na predlog direktive, ki sta jih pripravila odbora za
zunanje zadeve®® (AFET) in za pravne zadeve®’ (JURI). Osnutek poro¢ila odbora LIBE vegjih
sprememb direktive ni predvidel.

Na osnutek porocila odbora LIBE (ki vsebuje predloge sprememb, ki jih je pripravila
porodevalka Edit Bauer) so tudi ostali &lani pripravili in vlozili lastne amandmaje.”® Izmed
vseh amandmajev jih je veliko takih, ki predvidevajo ve¢jo vlogo delegacij Unije v tretjih
drzavah. Kot predlagajo poslanci, naj bi delegacije Unije sodelovale pri zagotavljanju
izvajanja nalog konzularne zascite, ali jih celo v celoti prevzele, vodile usklajevanje delovanja
diplomatskih misij in konzulatov drzav ¢lanic na podrocju zagotavljanja konzularne zascite
(vkljucno s pripravljanjem in usklajevanjem nacrtov za delovanje v kriznih razmerah) in celo
prevzele naloge, ki naj bi jih izvajale t. i. vodilne drzave.

Svoja mnenja o osnutku porogila odbora LIBE sta podala tudi odbora AFET? in JURL™

Odbor JURI je svoje mnenje sprejel Ze 10. julija 2012 in v njem kot glavno tezavo pri

3 Osnutek porocila o predlogu direktive Sveta o konzularni zaiciti drzavljanov Unije v tujini z dne 22. junija
2012.

* predlogi sprememb, prilozeni k osnutku mnenja odbora za zunanje zadeve o predlogu direktive Sveta o
konzularni zasciti drzavljanov Unije v tujini z dne 18. junija 2012.

* Predlogi sprememb, prilozeni k osnutku mnenja odbora za pravne zadeve o predlogu direktive Sveta o
konzularni zasciti drzaviljanov Unije v tujini z dne 18. junija 2012.

2 Predlogi sprememb, priloZeni k osnutku mnenja odbora za driavljanske svoboicine, pravosodje in notranje
zadeve o predlogu direktive Sveta o konzularni zasciti drzavljanov Unije v tujini z dne 26. julija 2012.

* Mnenje odbora za zunanje zadeve o predlogu direktive Sveta o konzularni zasciti drzavljanov Unije v tujini z
dne 4. septembra 2012.
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izvrSevanju pravice do konzularne zascCite, ki izhaja iz drzavljanstva Unije, izpostavlja
pomanjkanje poznavanja svojih pravic s strani drzavljanov. Po njihovem mnenju oviro za
boljSe konzularno sodelovanje predstavljajo tudi razlicni obicaji, ki jih drzave imajo pri
financiranju konzularne pomoci. Zaradi tega c¢lani odbora predlog Komisije v glavnem
podpirajo, saj so mnenja, da ustvarja okvir, ki bo drzavam ¢lanicam omogocil sklepanje
dogovorov za zagotavljanje konzularne pomoéi. Se posebej pozdravljajo moznost imenovanja
vodilnih drzav, s ¢imer bi na dolgi rok lahko dosegli tudi dolo¢ene prihranke, ki bi izhajali iz
potencialnega zmanjSanja Stevila diplomatskih misij in konzulatov posamezne drzave. Kljub
temu pa odbor predlaga tudi doloCene spremembe, s katerimi si prizadevajo, da bodo podatki
o konzularni zas¢iti Siroko dostopni. Poleg tega predlagajo tudi razsiritev konzularnih nalog,
ki jih diplomatske misije in konzulati drugih drzav nudijo drzavljanom brez predstavnistva.

Nasprotno so ¢lani zunanjepoliticnega odbora do predloga Komisije bolj kriti¢ni. V svojem
mnenju z dne 3. septembra 2012 predlog ocenjujejo kot premalo ambiciozen, saj ne izkoris¢a
vseh moznosti, ki jih nudi Lizbonska pogodba, Se posebej ne glede uporabe delegacij Unije.
Po mnenju odbora AFET bi lahko Komisija s svojim predlogom utrla pot vecji uporabi Siroke
mreze delegacij Unije pri izvajanju nalog konzularne za$¢ite drzavljanov Unije. Na dolgi rok
bi morale delegacije EU imeti osrednjo vlogo pri usklajevanju konzularne zascite, v natan¢no
dolocenih primerih pa bi lahko tudi prevzele opravljanje konzularnih nalog. Odbor v tem
primeru izpostavlja prednosti, ki bi jih takSna ureditev lahko prinesla — poenostavitev
postopkov za drzavljane, povecanje vidnosti EU v svetu, okrepitev drzavljanstva Unije in
omogocanje ekonomije obsega z zdruzevanjem finan¢nih in ¢lovekovih virov. Prav tako so
¢lani odbora AFET mnenja, da bi morala EU imeti zagotovljena finan¢na sredstva, ki bi
omogocala izpolnjevanje konzularnih nalog preko njenih delegacij. V to smer gredo tudi
njihovi amandmayji, ki so jih predlagali odboru LIBE v sprejem.

Svoje dokonéno porogilo’ je odbor LIBE sprejel na svoji seji 19. septembra 2012, v njem
pa predlaga tevilne dopolnitve predloga direktive. Porogilo je podlaga za resolucijo,* ki jo je
Parlament sprejel na svojem plenarnem zasedanju 25. oktobra 2012 v okviru posebnega

zakonodajnega postopka posvetovanja.” V resoluciji poslanci opozarjajo na potrebo po

3 Mnenje odbora za pravne zadeve o predlogu direktive Sveta o konzularni zaciti drzavljanov Unije v tujini z
dne 12. julija 2012.

3! Porocilo o predlogu direktive Sveta o konzularni zas¢iti dravljanov Unije v tujini z dne 10. oktobra 2012.

32 Zakonodajna resolucija Evropskega parlamenta z dne 25. oktobra 2012 o predlogu direktive Sveta o
konzularni zasciti drzaviljanov Unije v tujini.

3V skladu z 289. ¢lenom PDEU spada predlog direktive o konzularni zasgiti drzavljanov Unije v tujini med
tista podro¢ja, na katerih ima Parlament omejene pristojnosti in pri katerih se posluzuje posebnega
zakonodajnega postopka posvetovanja. V tem primeru Parlament poda svoje nezavezujoCe mnenje Svetu o
predlagani zakonodaji. Ne glede na odlocitev Parlamenta, ki lahko predlog bodisi sprejme, zavine ali predlaga
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usklajenem nudenju konzularne za$Cite tako v vsakdanjih situacijah kot tudi v kriznih
razmerah. V vsakdanjih razmerah bi morale diplomatske misije in konzulati drzav ¢lanic
najveC pozornosti usmeriti v pomoc¢ drzavljanom, ki se znajdejo v stiski, in Se posebe;j tistim,
ki so aretirani ali na kakrSen koli drugacen nacin pridrZani proti njihovi volji. V tem primeru
bi najve¢ pozornosti morali nameniti spremljanju, da so zagotovljeni vsi minimalni standardi
pridrzanja, vkljucno s pomocjo pri dostopu do ustreznega zagovornika. V kriznih razmerah si
parlamentarci zelijo, da bi delegacije Unije imele vecje pristojnosti. V svojih amandmajih
tako de facto ukinjajo koncept vodilne drzave in njene naloge prenasajo neposredno na
delegacije Unije. Prav slednje bi namre¢ skrbele za koordinacijo med diplomatskami misijami
oz. konzulati drzav ¢lanic, prisotnih v posamezni tretji drzavi, v primeru evakuacije pa bi
skrbele za koordinacijo evakuiranja drzavljanov EU.

Poslanka Fajonova (Jug 2012) poudarja, da so dopolnila, ki naloge vodilnih drzav
prenasajo na delegacije Unije, rezultat dogovora med razli¢nimi politi¢énimi skupinami, med
katerimi je prevladalo skupno mnenje, da lahko samo delegacije poskrbijo za najbolj
enakopravno in uravnotezeno zagotavljanje konzularne zascite vsem drzavljanom EU, saj so
zavezane k sposStovanju pravic in nacel, ki so v marsikaterem primeru SirSe od nacel, ki
veljajo v doloCenih drzavah ¢lanicah.

Za ustrezno in enakopravno zagotavljanje konzularne zas¢ite vsem drzavljanom EU bi bilo
najbolj smotrno, da se prenese zagotavljanje konzularne zascite neposredno na delegacije
Unije. Kljub temu pa je Fajonova (Jug 2012) mnenja, da je za takSen prenos (vsaj na kratek
rok) bolj malo moZnosti. Pri tem najvecjo tezavo vidi pri starejsih in vecjih drzavah ¢lanicah,
ki imajo zelo dobro razvito mrezo lastnih diplomatskih misij in konzulatov, ki po njenem
mnenju simboli¢no izkazuje njihovo moc¢. Sama si zato tezko predstavlja, da bi drzave same
kadarkoli potrdile takSen prenos pristojnosti na delegacije Unije. Bi pa takSen prenos za
manjSe drZave, kakrSna je tudi Slovenija, vsekakor bil dobrodosel in v njihovem interesu.

Zato, da bi diplomatske misije in konzulati lahko laZze pomagali drzavljanom EU brez
predstavniStva, poslanci predlagajo izboljSanje konzularnega sodelovanja med drzavami
Clanicami, ki so prisotne v posameznih tretjih drzavah. V ta namen svetujejo oblikovanje
stalnega okvira za sodelovanje med diplomatskami misijami in konzulati drzav ¢lanic, ki bi
koristilo drzavljanom EU brez predstavnistva, v kolikor bi se po pomo¢ obrnili nanje. Se
posebej izpostavljajo potrebo, da diplomatske misije in konzulati drzav ¢lanic drzavljanu brez

predstavniStva ponudijo pomoc¢, kakrSno obi¢ajno nudijo svojim drzavljanom. Za lazje

spremembe, Svet ni zavezan k upoStevanju mnenja Parlamenta. Ne glede na to mora Svet, preden odloca o
predlagani zakonodaji, pocakati na odlocitev Parlamenta.
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zagotavljanje te pomoc€i poslanci predlagajo tudi ustanovitev posebnega sklada, ki bi
poenostavil zagotavljanje finanéne pomoc¢i drzavljanom EU. Fajonova (Jug 2012) pri tem
dodaja, da bo v prihodnje, v kolikor bi prislo do prenosa zagotavljanja konzularne pomoc¢i na
delegacije Unije, bilo treba to podro¢je redefinirati oz. opredeliti na novo in ob tem upoStevati
primere iz vsakodnevne prakse.

Poslanci v resoluciji predlagajo tudi razsiritev zagotavljanja konzularne zas¢ite na
begunce in osebe brez drzavljanstva, ki zivijo v eni izmed drzav ¢lanic EU in imajo tudi njeno
potno listino, in jim zagotoviti pomo¢ ob upostevanju njihove posebne situacije. Ne nazadnje
parlamentarci priporocajo nekatere ukrepe, s katerimi bi se povecalo poznavanje pravic, med
drugim telefonsko Stevilko, ki bi delovala ves dan vse dni v tednu (24/7) in drzavljanom EU
nudila vse potrebne informacije. Vse pomembne informacije pa bi morale biti objavljene tudi
na spletnih straneh ministrstev za zunanje zadeve drzav c¢lanic. Po mnenju Fajonove (Jug
2012) bi drzavljane o njihovih pravicah, tudi tistih, ki izhajajo iz naslova drzavljanstva Unije,
morale obvescati njihove domace drzave.

Pri obravnavi osnutka direktive so poslanci razpravljali tudi o nekaterih vidikih nove
zakonodaje v povezavi z DKKO. Glede morebitnega navzkriZzja nacrtovane direktive z
DKKO so pri razpravi priili do zaklju¢ka, da le-ta nima nobene vsebinske podlage. Ceprav
DKKO v 8. ¢lenu moznost opravljanja konzularnih nalog v imenu neke drzave opravlja tudi
katera druga drzava, po mnenju poslanke Fajonove (Jug 2012) to ne bi smelo predstavljati
nobene tezave za morebiten prenos konzularnih nalog neposredno na delegacije Unije. Kot
sama opozarja, EU ni klasicna mednarodna organizacija, ampak nadnacionalna institucija, ki
drzave na podlagi medsebojnih odgovorov povezuje. Prenos konzularne zasCite iz drzav
¢lanic na EU je v tej luci treba gledati kot vpraSanje suverene politi¢ne odloc¢itve njenih drzav
¢lanic. V kolikor bi se drzave sprejemnice s tem strinjale, ne bi smelo biti vecjih tezav.

Parlamentarci so razpravljali tudi o tem, kaks$na bi morala biti vloga €astnih konzulov. Po
mnenju poslanke Fajonove (Jug 2012) bi morala biti njihova vloga omejena samo v izrednih
primerih, vendar med politiénimi skupinami pri tem vprasanju ni bilo enotnega mnenja.
Odbor LIBE je tako glede tega vprasanja predlagal kompromisni predlog, ki c¢astnim
konzulom omogoca nudenje konzularne pomoc¢i samo v primerih, ko posedujejo primerne in
relevantne pristojnosti za njihovo izvajanje.

Kljub temu da so si nekateri poslanci s svojimi amandmaji prizadevali za poenotenje
pravic, pa je na koncu obveljalo mnenje, da predlog direktive oz. bodoca sprejeta direktiva ne

sme drzavam clanicam nikakor wvsiliti, da bi drzavljanom drugih drZav brez predstavniStva

66



nudile dodatne konzularne storitve, kot jih nudijo svojim lastnim drzavljanom (Evropski
parlament 2012b).

O predlogu direktive mora sedaj odlociti Se Svet. Glede na to, da je v tem postopku
Parlament dal zgolj nezavezujoe mnenje, Fajonova upa, da se popravki, ki so jih priporocili
poslanci, ne bodo zavrgli. Sprejetje pravil o konzularni zas¢iti in njihovo prakti¢no
uveljavljanje predstavljata namre¢ enega izmed nacinov, ki bi lahko spodbudil zavedanje
evropskih drzavljanov o njihovih pravicah, ki jim jih prinasa EU, in hkrati spodbudili

vzpostavljanje skupne evropske identitete (Fajon 2012).
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5 ZAKLJUCEK

Drzavljanstvo Unije predstavlja verjetno enega izmed najvecjih dosezkov EU, ki ga lahko
drzavljani obcutijo »na svoji kozi«. Najbolj o€itna je vsekakor pravica do prostega gibanja
znotraj ozemlja EU, tudi ostale pravice pa niso ni¢ manj pomembne. Med take pravice
vsekakor sodi tudi pravica do konzularne za$¢ite v primeru, ko nasa drzava nima lastne
diplomatske misije ali konzulata, ko ga potrebujemo. Vendar je napisana pravica eno,
dejansko stanje na terenu pa drugo. Stevilni znanci, s katerimi sem se pogovarjal o temi svoje
naloge, so me zasuli s pripombami, da je resnica v konkretnih primerih nekaj popolnoma
drugacnega in da iskanje konzularne zas¢ite pri drugih drzavah ¢lanicah ni najbolj enostavno.

Zagotavljanje konzularne zas¢ite drzavljanom EU brez predstavnistva s strani druge drzave
je urejeno v Stevilnih pravnih aktih Unije, tako primarnih kot sekundarnih, ki pa se skozi ¢as
niso bistveno spremenili. Prakticno zagotavljanje konzularne zascite Se vedno, kljub obstoju
predloga direktive, ureja sklep 95/553/ES, ki ga je Svet EU sprejel pred ve¢ kot 17 leti, leta
1995. Ceprav so mu sledile nekatere manj$e dopolnitve, to podrogje ni sledilo razvoju v
mednarodnih odnosih in mednarodni skupnosti. Poleg tega so bila pravila razdrobljena med
razli¢ne pravne akte. Zaradi vsega navedenega so se v preteklosti zvrstili Stevilni pozivi za
ureditev in izboljSanje tega podrocja.

Kljub temu da je pravica do konzularne zas¢ite drzavljanom EU zagotovljena s strani
Lizbonske pogodbe, so za njeno nudenje Se vedno pristojne drzave ¢lanice EU neposredno.
EU in njene delegacije, ki jo predstavljajo v tujini, za to niso zadolzene oz. na tem podroc¢ju
nimajo pomembnejSih pristojnosti. V primeru vsakdanjega nudenja konzularne zascite
delegacije nimajo nikakr$nih pristojnosti, v primeru zagotavljanja zas¢ite v kriznih razmerah
pa lahko delegacije drzavam c¢lanicam, in Se posebej vodilnim drzavam, nudijo potrebno
podporo, a samo v primeru, da drzave ¢lanice izrecno zaprosijo za tak§no pomoc.

Kot reCeno pa se je v letih od sprejetja sklepa 95/553/ES spremenilo veliko. Med
pomembnejsimi je vsekakor sprejetje Lizbonske pogodbe, ki zunanjepolitiénemu delovanju
EU daje novo dimenzijo in institucijam Unije podeljuje nova pooblastila na tem podrocju. V
tem pogledu ima ustanovitev EEAS zelo velik pomen. Delegacije Unije, ki delujejo v okviru
te sluzbe, bi lahko na podroc¢ju konzularne zascCite drzavljanov EU prevzele pomembno vlogo.

Ali bi lahko delegacije Unije v imenu drzav €lanic v tretjih drZzavah izvajale konzularno
za$¢ito? Sam predlog direktive, ki ga je Komisija pripravila konec leta 2011, taksnih dolocil

ni vseboval, saj je delegacijam Unije pripisal le manjSo, obrobno vlogo. Po tem predlogu je
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edina obveznost drzav ¢lanic, da delegacije Unije redno obvescajo o poteku dogodkov in po
potrebi, ¢e same mislijo, da je to potrebno, zaprosijo za pomo¢ pri nudenju zascite. Pri
pripravi tega predloga direktive tako Komisija ni sledila priporocilom Stevilnih zainteresiranih
strani, ki so med javnimi posvetovanji o ureditvi podro¢ja konzularne zascite predlagali vecjo
vlogo delegacij Unije na tem podrocju.

Do koraka v smer prenosa pristojnosti konzularne zas¢ite na delegacije Unije pa je prislo
med obravnavo predloga direktive v EP, ki je oktobra 2012 dal prvo zeleno lu¢ omenjenemu
predlogu. Med Stevilnimi dopolnitvami so poslanci med drugim predlagali vecjo vlogo
delegacij Unije pri zagotavljanju konzularne zaScite drzavljanov EU v tretjih drzavah. Po
njihovem predlogu bi delegacije Unije prevzele naloge, ki so jih do sedaj imele drzave
Clanice, ki so se razglasile za t. i. vodilne drzave. V primeru krize bi prav delegacije namesto
vodilnih drzav ¢lanic usklajevale, vodile in izpeljale morebitne evakuacije drzavljanov EU v
domovino. Ce bodo drzave &lanice v postopku na Svetu ta priporo¢ila Parlamenta ohranile, bo
to predstavljalo pomemben korak napre;.

Vendar pa predstavljajo ukrepi v primeru konzularnih kriz le majhen delez konzularne
dejavnosti v tujini in kot taki niso najbolj prepoznavni. Opravljanje »vsakodnevnih«
konzularnih nalog, ki jih predlog direktive sicer tudi ureja (vendar samo kot navodilo drzavam
¢lanicam), pa bi pomenilo popolnoma novo dimenzijo v zagotavljanju konzularne zascite za
drzavljane EU.

TakSno »centralizirano« zagotavljanje konzularne pomoci in zaScite bi prineslo Stevilne
koristi tako drzavljanom kot tudi njihovim drZzavam. Za drzavljane bi takS$na ureditev
pomenila predvsem poenostavitev postopkov, vec¢jo transparentnost in ucinkovitost pri
nudenju konzularne pomoci. V taksnih primerih bi namre¢ osebe, ki potrebujejo pomoc, jasno
vedele, kam in na koga se morajo obrniti. Trenutno veljavna pravila namre¢ le-to
onemogocajo. Za koriS€enje pravice iz 23. ¢lena PDEU se drZavljan v stiski ne more zateci na
diplomatsko misijo oz. konzulat katerekoli drzave ¢lanice, temvec¢ na tisto, ki ga je njegova
mati¢na drzava pooblastila. Zaradi tega je zagotavljanje pomoci veckrat oteZzeno in tudi manj
ucinkovito. Poleg tega bi tak centralizirani sistem preprecCeval morebitno diskriminatorno
obravnavanje drzavljanov razliénih drzav clanic, do katerega prihaja zaradi slabega
poznavanja dolocil evropske zakonodaje, slabega informiranja in tudi slabe komunikacije
med drzavami. V primeru, da bi konzularno zas¢ito nudile delegacije Unije bi taksSnih tezav
bilo manj, saj bi EEAS neposredno poskrbel, da bi vse delegacije bile jasno seznanjene s

svojimi dolznostmi. Ne nazadnje pa bi poenoteno nudenje konzularne pomoci neposredno s
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strani EU pripomoglo k vec¢ji prepoznavnosti Unije tako pri njenih drzavljanih kot tudi v
tujini.

Vsekakor bi od takSne ureditve imele Stevilne koristi tudi drzave, saj bi zaradi takSnega
prenosa lahko bolje izkoristile svoje kadre in zmanjSale stroske. V kolikor bi konzularne
storitve v njihovem imenu opravljale delegacije EU, bi drzavam ne bilo treba ve¢ vzdrzevati
konzularnih oddelkov znotraj svojih diplomatskih predstavnistev. Osebe, ki so bile znotraj teh
oddelkov zadolzene za izvajanje konzularnih nalog, bi lahko tako premestili na druga
podro¢ja delovanja, bodisi veleposlanistev bodisi zunanjega ministrstva v domovini. Taksna
ureditev bi morala biti Se posebej zanimiva za manjSe drzave (med njimi tudi za Slovenijo), ki
imajo majhno diplomatsko mrezo v tujini in se sreCujejo s kadrovsko podhranjenostjo na
svojih veleposlanistvih. Prenos konzularnih nalog na EU bi tako omogocil boljsi izkoristek
potenciala, ki ga veleposlaniStva imajo.

Ali bo do tega prenosa pristojnosti iz drzav ¢lanic na EU dejansko prisSlo, pa je tezko
napovedati. Pravnih ovir na mednarodni in evropski ravni za takSen prenos ni. Nobena
dolo¢ba DKDO in DKKO izrecno ne prepoveduje organizacijam, kot je EU, opravljanja
konzularnih nalog v imenu svojih drzav. Edino tezavo v tem pogledu bi lahko predstavljale
drzave sprejemnice, ki bi takSno odlocitev drzav EU morale potrditi oz. dovoliti delegaciji
EU, ki bi bila prisotna na njihovem ozemlju, da to po¢ne. Vendar tukaj problem ni pravne,
temvec¢ politi¢ne narave in je odvisen od politi¢ne volje sprejemne drzave.

Veé tezav za takSen prenos vidim v politiéni volji drzav ¢lanic. Ze v zakonodajnem
postopku v Parlamentu je prihajalo do ocitnih razlik med drZzavami ¢lanicami, ki so bile tej
ideji bolj oz. manj naklonjene. Najbolj so povecanju pristojnosti delegacij EU nasprotovale
starejSe in vecje Clanice, ki imajo dobro razsirjeno diplomatsko in konzularno mrezo in ki v
njej vidijo pomemben simbol svoje moci in vpliva v svetu. Prav zaradi tega bi lahko prav te
kot tudi druge drzave prenos konzularnih nalog na EU videle kot prevelik poseg v njihovo
suverenost in ga iz tega razloga blokirale.

Ni pa nujno, da bi morale vse drzave clanice Unije prenesti nanjo svoje konzularne
pristojnosti. V kolikor bi se znotraj EU nasla skupina drzav ¢lanic, ki bi bile pripravljene
prepustiti izvajanje konzularne za$¢ite svojih drZavljanov delegacijam Unije, bi lahko
uporabile dolocila o okrepljenem sodelovanju. Kot doloca 20. ¢len PEU, lahko skupina drzav
namre¢ za uresni¢evanje ciljev Unije in krepitev evropskega integracijskega procesa
vzpostavi okrepljeno sodelovanje in prosi institucije EU, da v njithovem imenu izvajajo

doloCene pristojnosti, ki bi jih primarno morale izvajati drzave same. Edina tezava tega
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okrepljenega sodelovanja je, da morajo zaCetek njegovega izvajanja na podrocju SZVP

potrditi vse ¢lanice Unije soglasno, kar pa nas pripelje spet na zacetek.
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PRILOGA: INTERVJU Z EVROPSKO POSLANKO TANJO FAJON

1. Kdo bi po vaSem mnenju moral skrbeti za zagotavljanje konzularne zasc¢ite drzavljanov

EU v tretjih drzavah? Drzave ¢lanice neposredno ali EU preko svojih delegacij? Zakaj?

V' okviru razprave na odboru LIBE smo se predstavniki razlicnih politicnih skupin
strinjali, da mora biti v vseh primerih dana moznost, da tudi delegacije EU prevzamejo
zagotavljanje konzularne zascite v tretjih drzavah. Predvsem pa smo bili mnenja, da morajo
biti delegacije EU, ne glede na to, ali prevzamejo naloge zagotavljanje konzularne zascite ali
ne, vkljucene v usklajevanje tovrstnih nalog z drzavami ¢lanicami, ki jih prevzemajo v tretjih
drzavah. V temu primeru gre za vprasanje zagotavijanja pravic drzavljanov EU, zato smo bili
mnenja, da morajo biti vkljucene tudi institucije EU. V tej smeri so bila oblikovana tudi

dopolnila, ki so bila z veliko vecino potrjena na odboru LIBE.

2. Drzavljani so Se vedno premalo obvesceni o svojih pravicah, ki jih imajo kot drzavljani
EU v primeru, ko potrebujejo konzularno pomo¢ in nimajo lastne diplomatske misije oz.
konzulata v tretji drzavi. Kako bi se lahko to vedenje povecalo? Bi prenos zagotavljanja

konzularne zas¢ite na Delegacije EU lahko pri tem pomagalo?

Osnutek porocila, ki ga je sprejel Evropski parlament, vsebuje tudi ukrepe za osvescanje
drzavljank in drzavljanov glede pravice do konzularne zascite. Prenos konzularno-
diplomatskih funkcij na delegacije EU pri tem nima neposredne vloge, saj sem mnenja, da bi
drzavljanke in drzavljane o njihovih pravicah (tudi tistih, ki izvirajo iz statusa drzavljanstva
EU) morale seznanjati njihove maticne drzave clanice. Res pa je, da bi v primeru prenosa
vseh konzularno-diplomatskih funkcij za drzavljane EU na delegacije EU drzavljanom
olajsali razumevanje tega, kam se lahko obrnejo na pomoc, a zal cesa takega v temu trenutku

ni mogoce pricakovati.

3. Ali po vasem mnenju obstaja realna moznost, da bi delegacije EU v bliznji prihodnosti v

celoti prevzele zagotavljanje konzularne zascCite za svoje drzavljane?

Mislim, da bi bila to z vidika zagotavijanja enakih pravic vsem drzaviljankam in

drzavljanom EU, najbolj smotrna odlocitev. Tezava je seveda v tem, da imajo nekatere
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StarejSe in vecje drzave clanice zelo Siroko razvito in prepoznavno mrezo diplomatsko-
konzularnih predstavnistev, ki v mednarodnih odnosih predstavija tudi simbolicno moc teh
drzav, mnogokrat pa se Zal uporablja tudi kot neo-imperialisticno orodje v rokah teh drzav. S
tega vidika si je tezko predstavijati, da bi drzave clanice v Svetu kdaj potrdile predlog
popolnega prenosa pooblasti za delegacije EU. Kljub temu da bi moral biti tak prenos drzavi,
kot je Slovenija, v interesu, nas vecje drzave clanice s poudarjanjem pomena funkcij in moci

nacionalne drzave hitro prepricajo, da to ni v nasem interesu.

4. Bi po vasem mnenju drzave Clanice bile pripravljene prepustiti nudenje konzularne

pomoci neposredno EU?

Kot sem ze omenila, gre pri tem za obcutljivo politicno vprasanje. Tu moram zavzeti
staliSce nase evropske politicne skupine, da je v tem trenutku najbolj pomembno, da
naslovimo pereca druzbena, socialna in gospodarska vprasanja, v naslednjem koraku pa vse
politicne napore usmerimo v reSevanje Cedalje bolj perecih institucionalnih vprasanj EU.
Med te sodi tudi vprasanje prenosa konzularno-diplomatskih funkcij na institucije EU in

mislim, da bo tu razprava prav tako zahtevna kot na vseh drugih podrocjih.

5. 'V kolikor drzave ¢lanice ne bi zelele prepustiti vseh konzularnih nalog EU, za katere bi si

EU kljub temu morala prizadevati, da jih prevzame?

Vsekakor sem mnenja, da bi morala EU prevzeti vse naloge, ki se neposredno nanasajo
oziroma so vezane na uzivanje drugih pravic in svoboscin, ki jih zagotavlja listina o temeljnih
pravicah EU. Naj navedem zgolj primer t. i. registriranih partnerstev, ki Zal niso priznana v
vseh drzavah clanicah. Tu vidim pomembno viogo delegacij EU, saj so zavezana k

spostovanju temeljnih pravic in k enakopravni obravnavi vseh drzavljank in drzavljanov EU.

6. EP de facto ukinja koncept vodilne drzave (amandmaji 50—53) v primeru zagotavljanja
konzularne zaS¢ite v primeru kriznih razmer in te naloge prenasa na delegacije EU. Se

vam prenos te funkcije iz drzav na EU zdi primerna?

Dopolnila, ki jih omenjate, so rezultat dogovora med razlicnimi skupinami, saj smo bili
enotnega mnenja, da morajo v kriznih razmerah vodilno vlogo prevzeti delegacije EU, saj so,

kot sem omenila Ze prej, zavezane k spoStovanju nacel in pravic, ki so Sirse kot tiste nekaterih
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drzav Cclanic. Poleg tega sem mnenja, da se tako zagotavlja najbolj enakopravna in
uravnotezena pravica do konzularne zascite za vse drzavljanke in drzavljane EU. Nedvomno
se lahko na ta nacin tudi izognemo primerom, ko bi dolocena drzava clanica, ki bi prevzela
vlogo vodilne drzave, iz povsem prakticnih vzgibov (jezik, poznavanje ustaljenih postopkov,

lazji postopki za izdajo zacasnih dokumentov itd.) dajala prednost lastnim drzavijanom.

7. Kako bi moralo biti urejeno podrocje financiranja nudenja konzularne pomoc¢i v primeru

kriz? Kako pa v obicajnih primerih?

Kot to predvidevajo dopolnila izglasovana na oboru LIBE, mora v kriznih razmerah
stroske zagotavljanja konzularne pomoci prevzeti EU preko Evropske sluzbe za zunanje
delovanje (EEAS). V obicajnih razmerah predlog direktive Se vedno predvideva povracilo
stroskov drzavi clanici, ki zagotavlja konzularno-diplomatske storitve za drzavljana, ki nima
predstavnistva. Sprejeto je bilo tudi dopolnilo o moznosti vzpostavitve t. i. posebnega
skrbniskega sklada, iz katerega bi lahko crpale drzave clanice, ki nudijo pomoc. Sredstva
vanj bi viloZile drzave clanice, ki v dolocenih tretjih drzavah nimajo svojih predstavnistev. V
kolikor se v prihodnosti dogovorimo o vecjem prenosu pristojnosti na delegacije EU, bo
smiselno na novo odpreti tudi to vprasanje, ki pa mora biti naslovljeno tudi na podlagi
prakticnih primerov. Iskreno upam, da so ukrepi in dolocila, ki jih predlagamo v osnutku

direktive, dovolj jasna, da na terenu ne bo prihajalo do tezav za drzavljanke in drzavljane.

8. Dunajska konvencija o konzularnih odnosih doloca, da lahko konzularno pomo¢ za drugo
drzavo nudi samo druga drzava in ne katera mednarodna organizacija. Ali ste med

obravnavanjem te direktive naleteli oz. obravnavali to tezavo?

Razpravljali smo o dolocenih vidikih Dunajske konvencije, vendar te specificne tezave
nismo naslovili, ker po nasem mnenju nimam nikakrsne vsebinske podlage. EU namrec ne
moremo obravnavati kot klasicne mednarodne organizacije, temvec jo vidimo predvsem kot
nadnacionalno institucijo, ki na podlagi medsebojnih dogovorov povezuje nacionalne drzave
Clanice. V kolikor se drzave clanice dogovorijo, da pristojnost konzularne zascite v dolocenih
primerih prenesejo na EU, je to v prvi vrsti vprasanje suverene politicne odlocitve
posameznih nacionalnih drzav. Dunajska konvencija je bila oblikovana v okviru Zdruzenih

narodov, in dolocba, ki jo omenjate, predstavlja svojevrstno varovalno klavzulo, s katero so
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nekatere drzave preprecile, da bi njihovi drzavljani lahko iskali konzularno pomoc ali
diplomatsko zascito pri obmocnih uradih in institucijah Zdruzenih narodov.
9. Ste med obravnavo osnutka direktive prejeli tudi kakSen odziv s strani drzav ¢lanic? Ste

prejeli kak odziv s strani koga drugega?

Pricakovali smo predvsem tesnejse sodelovanje in boljsi odziv slovenskih oblasti in
pristojnih organov, a tega zal ni bilo. Predlog direktive se mi zdi z vidika Slovenije izjemno
relevanten, saj nimamo moznosti razvoja Siroke konzularno-diplomatske mreze. Pomislite
zgolj na to, da v vec kot dvajsetih letih Se nismo uspeli vzpostaviti niti enega samega stalnega
predstavnistva v drzavah Bliznjega vzhoda. Sama bi si Zelela tudi bolj intenzivnega
sodelovanja z ostalimi relevantnimi delezniki, od nevladnih organizacij, znanstvenikov do
drzavljank in drzavljanov. Vecje drzave clanice so intenzivno vrsile pritisk in svetovale svojim
evropskim poslancem in tu je interes velikih in majhnih drzav clanic precej razlicen, zato si
zelim in upam, da bo razprava o osnutku direktive tudi na Svetu na uravnoteZen nacin

odsevala razlicne interese drzav clanic.

10. Kak$na bi morala biti vloga Castnih konzulov? So lahko enakovredni diplomatskim

misijam in konzulatom drzav ¢lanic?

Vioga castnih konzulov bi morala biti omejena, njihovo zagotavijanje diplomatsko-
konzularnih nalog pa dovoljeno zgolj v izrednih primerih (npr. ko zaradi visje sile niso na
voljo predstavnistva drzav clanic in/ali delegacije EU). V tem primeru ni bilo enotnega
mnenja vseh politicnih skupin, zato smo sprejeli kompromisni predlog, ki viogo castnih
konzulov omejuje na primere, ko le-ti posedujejo relevantne pristojnosti za izvajanje nalog

konzularno-diplomatske zascite.
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