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SAZETAK

Rad analizira pojam konzularne i diplomatske zastite gradana Evropske
unije 1 kroz pravni okvir pokusava predstaviti na koji nacin je regulisana
zaStita gradana Evropske unije u inostrantvu. S osvrtom na 46. ¢lan Povelje o
temeljnim pravima EU, u radu se nastoji prikazati na koji nacin je pomenuti
¢lan institucionalno ojacan i kakav je njegov prakticki znacaj za gradane
EU. PojaSnjava se pojam ,,gradanstva EU®, uz kratak historijski pregled
i razumijevanje drzavnosti EU kroz odredbe Lisabonskog sporazuma, te
prava koja prostic¢u iz takvog statusa pojedinca, s fokusom na konzularnu
zaStitu. U radu se nastoji odgovoriti na pitanje efikasnosnti pravnog okvira
u vezi konzularne zastite gradana EU s osvrtom na relevantne EU uredbe.

Kljuéne rijeci: gradanstvo EU, EU pravo, konzularna i diplomatska
zastita, EEA

UvVOD

U vanrednim okolnostima poput prirodnih katastrofa i pobuna u
zemljama Sjeverne Afrike 1 Bliskog istoka (tkz. Arapsko proljece) 2011.
godine, situacije u Ukrajini 1 Krimu 2014. godine, kao i vremenske
nepogode kao zemljotres na Haitiu 2010. godine, gradani Evropske unije
zadesili se u drzavi u kojoj se deSavaju ratne, prirodne ili druge nepogode
koje bi mogli utjecati na njihovu sigurnost, zastitu zivota ili sigurnost
njihovih ¢lanova porodica. Postavlja se pitanje na koji nacin i u kojem
obimu mogu primijeniti svoje pravo na zaStitu kao gradanin Evrope. S
tim u vezi istrazivanje Eurobarometra 2016. godine pokazuje da bi 53%
ispitanika drzavljana Clanice Evropske unije, u slucaju gubitka dokumenata
ili druge vrste pomoci s nepostojanjem ambasade vlastite drzave, zatrazilo
pomo¢ od strane drzave u kojoj se nalaze, 38% ispitanika bi zatrazilo
pomo¢ od ambasade zemlje clanice EU, 9% nije znalo odgovoriti na
pomenuto pitanje.” U predlisabonskom periodu, drzavljani EU ¢esto nisu u
potpunosti ni znali svoja prava kad je u pitanju pravna pomo¢ van drzava

! doktorand na Pravnom fakultetu Univerziteta u Zenici

2 Flash Eurobarometer 430 on European Union Citizenship — March 2016, https://ec.europa.eu/
info/sites/info/files/201 6-factsheet-flash-eurobarometer-430-citizenship _en.pdf (10. Juni 2018.)
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¢lanica EU, iako statisticki gledano gradani drzava ¢lanica EU naprave 90
miliona razli¢itih putovanja van EU, kao dio odmora ili poslovno.’ Stoga
se postavljalo pitanje na koji nacin gradani manjih drzava ¢lanica EU, bez
postojanja ambasade ili konzulata mati¢ne drzave, mogu potraziti pomo¢
u inostranstvu.

Kao vazan elemenat evropskog drzavljanstva, stanovnici drzava ¢lanica
Evropske Unije imaju pravo na diplomatsku i konzularnu zastitu u tre¢im
zemljama. Ovo pravo inkomponirano je najprije u Ugovoru o Evropskoj
zajednici, ¢lan 20., zatim u ¢lanu 46. Povelje o temeljnim pravima Evropske
unije,* a u znacajnoj mjeri ojacano Lisabonskim sporazumom od 2009.
godine. Pitanje gradanstva Evropske unije bilo je u posebnom fokusu da
dobije stvarni pravni okvir, a implementacija ¢lana 20, stavke 2.c. Ugovora
o funkcionisanju Evropske unije (Rimski ugovor) znacajan je preduvjet da
bi pravni elemenat gradanina EU doSao do prakticnog znacaja. Ovakav
pristup Evropske unije ka razumijevanju statusa gradanina EU nije samo
vazno politicko pitanje nadnacionalnog djelovanja Unije, nego za EU to
predstavlja i put ka jaCem medunarodnom pozicioniranju prema globalnom
poretku.

1. Pojmovno odredenje diplomatske i konzularne zastite

Diplomatsko-konzularna predstvaniStva obuhvataju stalne
diplomatske misije i konzulate. Diplomatska misija predstavlja zakonski
akreditirano predstvaniStvo drzave, uspostavljeno obostranom saglasnos¢u
drzave prijema i drzave slanja na stalnoj i recipronoj osnovi s ciljem
izvrSenja diplomatskih zadataka.® Osnovne funkcije diplomatske misije:®
predstavljanje drzave posiljateljice u drzavi primateljici, zaStita interesa
drzave posiljateljice 1 njezinih drzavljana u drzavi primateljici, u
granicama dopustenim medunarodnim pravom, pregovaranje s vladom
drzave primateljice, prikupljanje, svim dozvoljenim sredstvima, obavijesti
o stanju i razvoju dogadaja u drzavi primateljici i izvjeStavanje o tome
vlade drzave posiljateljice, promicanje prijateljskih odnosa i razvijanje
ekonomskih, kulturnih i znanstvenih odnosa izmedu drzave posiljateljice
1 drzave primateljice.

> European Commission - Press release, http://europa.eu/rapid/press-release IP-15-4803

_en.htm

* (Clan glasi “Svaki gradanin Unije na drzavnom podruéju treée zemlje u kojoj drzava

¢lanica ¢iji je on drzavljanin nema predstavnistvo, ima pravo na zastitu diplomatskih ili
konzularnih tijela bilo koje drzave ¢lanice, pod istim uvjetima kao i drzavljani te drzave
¢lanice.”

> B. A.Boczek, International Law: A Dictionary, Scarecrowpress, 2005, 54.

¢ (Clan 3, Be&ka konvencija o diplomatskim odnosima
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Kada govorimo o zastiti gradana u inostranstvu, cjelokupan proces
mora se gledati kroz Becku konvenciju o diplomatskim odnosima (1961),
Becku konvenciju o konzularnim odnosima (1963) te djelimi¢no Konvencija
o sprecavanju i kaznjavanju krivicnih djela protiv lica pod medunarodnom
zastitom, ukljucujuci diplomatske agente (1973.). Clanom 40. Becke
konvencije o diplomatskim odnosima kroz Cetiri stava data su objasenjenja
u vezi zasStite diplomatskih agenata, gdje je jasno odredeno da trec¢e drzave
moraju obezbijediti slobodu i zastitu diplomatskom osoblju koje se nade na
njihovoj teritoriji.

Druga konvencija o konzularnim odnosima detaljnije se dotiCe pitanja
privilegija i imuniteta ¢lanova konzulata. Clanom 5 jasno su odredene
funkcije Konzulata, izmedu ostalog i pruzanje zastite i pomoci drzavljanima,
fizickim 1 pravnim licima drzave imenovanja. U pogledu stanja ¢lanova
konzulata Konvencijom u drugom poglavlju ¢lanovima 40 — 57 definisana
su prava, izmedu ostalog i u uslovima pocetka i kraja konzularnih privilegija
te obaveza tre¢ih drzava. Konzulat predstavlja vrstu diplomatske misije
zaduZene za pitanja zaStite interesa pojedinaca ili poslovanja, tj. ona pitanja
koja su izvan medudrzavne diplomatije.” Prakticki, aktivnosti konzulata su
izdavanje pasoSa i pruzanje pravne pomoci subjektima drzave (drzavljanima
ili pravnim licima) koju zastupaju.

U procesu razumijevanja ,,diplomatske* i/ili ,,konzularne* zastite ¢esto
se ova dva pojma koriste zajedno ili se izjednacavaju po smislu znacenja.
Pojam ,.konzularne pomoci*“ takoder se nekada koristi uz ,konzularna
zastita®. Ali u tumacenju onoga Sta to oznacava u okviru Povelje, jasno
je naznaeno da se diplomatska zastita u formalnom smislu primjenjuje
djelovanjem u saradnji sa autoritetima vlasti drzave, dok konzularna
pomoc¢ ili zastita se primjenjuje sredstvima djelovanja zajedno sa lokalnim
vlastima.® Nivo zastite kojima je obuhvaéen gradanin EU takoder varira od
misije do misije, pa stoga nije jednostavno gradaninu da razumije i predvidi
da li mu je posebna pogodnost ili pravo omoguéeno u tre¢oj zemlji od
diplomatske i konzularne misije drzave ¢lanice kojoj ne pripada.’

2. Razumijevanje dZavljanstva Evropske unije
2.1. EU drzavljanstvo prije Lisabonskog sporazuma

Evropsko gradanstvo prvi put ustanovljeno je Ugovorom o Europskoj
Uniji (tzv. Maastrichtski ugovor) koji je potpisan 7. 2. 1992, a stupio

7 M. Hajdarevié, Enciklopedijski rjiecnik diplomacije i medunarodnih oodnosa, Connectum,
Sarajevo, 2007, 125.

8 E. Denza, “Article 46 — Diplomatic and Consular Protection”, u S. Peers, T. Hervey,

J. Kenner, A. Ward (ur.), The EU Charter of Fundamental Rights: A Commentary, Hart
Publishing, Oxford/Portland, 2014, 1184.

K Ibid.,1185.
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je na snagu 1. 12. 1993. Clan 17. definisao je da “svaka osoba koja je
drzavljanin drZave c¢lanice bit ¢e gradanin Unije. Gradanstvo Unije bit ¢e
komplementarno i nece biti zamjena za nacionalno drzavljanstvo”. Jasno
je da je upotrijebljen naziv ,,gradanstvo umjesto ,,drzavljanstva®, jer se
sugerira na supranacionalnu strukturu Evropske unije, a ne drZzavotvorni
oblik klasi¢ne drzave.'* Ideja o drzavljanstvu Evropske unije odbacena je
jos u vrijeme pisanja Ustava EU 2005. godine. Problem se javljao takoder
u C¢injenici da su drzave C¢lanice one koje imaju pravo odluciti o statusu
drzavljanstva svojih gradana.' Prakticno objasnjenje EU gradanstva
je da stimuliSe evropski politi¢ki identitet koji je uveliko povezan sa
zajednicama kojima se prevnstveno pripada: neko moZe biti evropski
gradanin samo ako je prije toga gradanin Francuske, Belgije ili Njemacke,
ali to nece disbalansirati njegov nacionalni i supranacionalni identitet.'
Naravno, razlike postoje i imaju drugaciji znacaj. Drzavljanstvo Unije
sadrzi samo prava, ali ne i obaveze na strani pojedinca. Drugim rije¢ima,
odnos izmedu Europske unije i njenih gradana nije ni uporedivo blizak
pravima i obavezama drZava ¢lanica i njihovih drzavljana. Drzavljanstvo
unije ostaje neraskidivo vezano za drzavljanstvo drZave ¢lanice. Zapravo,
bez usaglasavnja nacionalnih zakonodavstva drzava ¢lanica, drzavljanstvo
EU ostaje posve minorno i usamljeno."

Prema okviru Ugovora o EZ, nejasni tekst odredbe o zastita gradana
EU u tre¢im zemljama rezultiralo je razli¢itim tumacenjima. Naprimjer, ¢l.
46 Povelje o pravima EU, koji ima iste rijeci kao ¢l. 20, iz UEZ, iako je
jasno naznaceno “pravo na konzularnu i diplomatsku zastitu”, §to ukazuje
na to da ¢l. 20. Ugovora o EZ koji uspostavio pravo za gradane EU, ali
ne i pravo na zaStitu, nije bio zakonski obavezuju¢i, $to znaci da nije
imao pravnu snagu pojasniti tvrdnju ‘pravo zastite’ i ‘pravo na zastitu* u
inostranstvu za gradane EU. Dakle, prije Lisabonskog sporazuma, zakonski
okvir EU o konzularnim 1 diplomatskim zaStitama gradana EU je izraden
kroz dvosmislene izraze suprotstavljenih tumacenja, uz obavezu za drzave
¢lanice $to se jasno vidi u tzv. soft law dokumentima poput Smjernice o

10" 1. P. Karolewski, Citizenship and Collective Identity in Europe, Routledge, 2009, 10

- 11.

1" Pogledati slu¢aj C-135/08 Janko Rottman protiv Freistaat Bayern. Sazetak odluke:

Nije u suprotnosti sa zakonom Evropske unije, posebno sa clanom 17 EZ, da drzava ¢la-
nica povuce drzavljaninu Unije drzavljanstvo te drzave stecene naturalizacijom kada je
to drzavljanstvo dobijeno pod obmanom, pod uslovom da povucena odluka uvazava prin-
cip proporcionalnosti.

12 Karolewski, nav. djelo, 54-56.

3 M. Markovi¢/A. Vukasinovi¢, “Europsko drzavljanstvo: razvoj, utjecaj i izazovi”,

Hrvatska i komparativna javna uprava, 16 (3), 2016, 520.
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zastiti gradana EU 1z 2006. godine 1 iz Preambula, ¢lan 2 Odluke 95/553
/ EC iz 1995. godine." U odsustvu ovih odredbi Ugovora ili izri¢itog
Ugovora o zastiti drzavljana EU od strane zemalja ¢lanica koje bi mogle
opravdati upotrebu klauzule o fleksibilnosti u ovoj oblasti, obim prava
EU koji je opisan u opéim situacijama nije mogao ukljuciti oblast zaStite
gradana EU u inostranstvu. Shodno tome, akcije drzava ¢lanica u vezi sa
konzularnom 1 diplomatskom zastitom gradana EU ne bi bile obuhvacene
obimom zakona EU i stoga se osnovno nacelo nediskriminacije zasnovano
na nacionalnoj pripadnosti ne bi primjenjivalo na postupke drzava ¢lanica
u polju zastite drzavljana EU u inostranstvu.

2.2. EU drzavljanstvo u Post-lisabonskom periodu

Nakon neuspjeha usvajanja Ustava 2005. godine, bilo je primjetno da
se pojam ,,gradanstva“ unutar granice Evropske unije mora redefinisati.
Prepreka ka ,,socijalizaciji Evropskog nadnacionalnog identiteta, nije
bilo samo debirokratizacija EU institucionalnog aparata. U novom stoljecu,
evropska druStvena i politicka scena uvidjela je razvojem telekomunikacija,
ponajprije interneta, da gradani ne mogu biti pasivni posmatraci evropskog
idejnog procesa.'’ Stoga se moralo omoguditi aktivno ucesce gradana, kako
bi se izbjegao politicki vakuum u razumijevanju sublimacije evropskog i
nacionalnog identiteta. Stoga je u Lisabonski ugovor unesena je kljucna
rije¢ — participacija, koje nema u prethodnim osnivackim ugovorima.'
Ovo je imalo za cilj ojacati ,,evropsko gradanstvo®. Lisabonski sporazum
je 2009. godine donio tri veoma vazna amandmana u polju diplomatske
1 konzularne zastite gradana EU u tre¢im zemljama. Najprije u Ugovoru
o Evropskoj Uniji, princip evropskog drzavljanstva je obuhvacen u
Glavi II Odredbe o demokratskim nacelima. Zatim je uklju¢eno novo
poglavlje 1 ,,Opce odredbe o vanjskom djelovanju Unije®, te Poglavlje
2. ,,Posebne odredbe o zajednickoj vanjskoj i sigurnosnoj politici kao
dodatak za dodatnu implementaciju odredbi ¢lana 20 (2) ¢ i ¢lana 23
Ugovora o funkcionisanju Evropske unije. Drugo, UFEU pojasnjava
pravo na konzularnu i diplomatsku zastitu, te ukazuje na to da li je ili ne
to individualno pravo na koje se gradani EU mogu direktno pozvati pred
drzavnim sudovima. Bilo je nejasnoca oko toga da li je stari ¢lan 17. UEZ

4 Prestala vaziti 1.05.2018. godine, zamjenjenja Direktivom VIJECA (EU) 2015/637
o mjerama koordinacije i suradnje za olakSavanje pruzanja konzularne zastite gradanima
Unije bez predstavnistva u tre¢im zemljama te o stavljanju izvan snage Odluke 95/553/
EZ

15
16 D. Grubisa, “Lisabonski ugovor i europsko gradanstvo.” Politicka misao, vol. 47, br.

4,2010, 203.
Kemal Obad
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obuhvatao povlacenje ovog prava pred domac¢im sudovima, ali ¢lan 20.
UFEU uklonja ove nejasnoce jer je struktuiran kao lista prava gradana
Unije, medu kojima se nalazi 1 pomenuto pravo na zaStitu od strane
konzularne i diplomatske sluzbe drzava ¢lanica. Trece i vrlo vazno, pravna
vrijednost Povelja o osnovnim pravima EU je definisana, ¢lanom 6. UEU:
Unija priznaje prava, slobode i nacela odredena Poveljom Europske unije
o temeljnim pravima od 7. 12. 2000., kako je prilagodena u Strasbourgu
12. 12. 2007., koja ima istu pravau snagu kao Ugovori.

Pojedina¢no pravo se moze direktno pozvati pred domac¢im sudovima
drzava clanica kada pojedinac smatra da je povrijeden postupcima
konzularnih ili diplomatskih predstavnika. Ako odredene drZave Clanice
ne pruzaju domaca (nacionalna) pravna sredstva svojim gradanima da
se zale na takva djela, ¢l. 19 (1)UEU zahtijeva da drzave Clanice daju na
raspolaganje takva pravna sredstva. Ovoga se puta eksplicitno istice da je
Europska Unija nemoguca bez politicke participacije gradana i bez direktne
demokracije, §to je dosada bilo ostavljeno na volju drzavama ¢lanicama.

3. Uloga EU u procesu konzularne zastite

Kako je ve¢ spomenuto, pitanje konzularne zastite postalo je aktuelno
uvodenjem pojma EU gradanina 1992. godine. Konzularna zastita bila je
relativno marginalan pojam, a pocetkom novog milenija rast teroristickih
napada, pocevsi od 2001. godine u New Yorku, cunami u Jugoistocnoj Aziji
2004., kriza u Libanu tokom 2006. godine donijeli su izazov konzularnim
predstavniStima drzava €iji gradani su se nasli u vanrednim okolnostima
na teritoriji drzave. Ovi i sli¢ni dogadaji koji su uslijedili pokazali su
ranjivost evropskih gradana u inostranstvu kao 1 slabost Evropskog sistema
konzularne zastite kojeg je definisao ¢lan 20. UEZ-a.'” U narednom periodu
usvojeno je nekoliko vaznih dokumenata'® kojima se nastojala unaprijediti
saradnja izmedu c¢lanica zemalja EU 1 institucija EU u pogledu konzularne
zaStite. Tokom istog perioda, Evropska komisija se nastojala nametnuti
kao pruzatelj konzularne zastite za svoje gradane iako prakticki nije imala
mehanizma da ponudi ono §to nema. Nacionalne drZzave, odnosno iskljuc¢ivo
drzave ¢lanice po Beckoj konvenciji o diplomatskim odnosima imale su to
pravo. Stoga su debate oko nadleznosti i diplomatske veze izmedu drzava
Clanica sa tre¢im drzavama i drzava ¢lanica EU sa institucijama Evropske
unije doprinijele konkretnijem definisanju implementacije meduvladine

7" A. Mar Fernandez, “Consular Affairs In An Integrated Europe” u J. Melissen, A. Mar

Fernandez (ur.), Consular Affairs and Diplomacy, Brill, 2011, 102.

18 Pogledati npr: Guidelines On Consular Protection Of EU Citizens In Third
Countries 10109/2/06 REV 2 (dostupno na http://register.consilium.europa.eu/doc/
srv?I=EN&f=ST%2015613%202010%20INIT (10.06.2018.)); Council of the EU, “Closer
Consular Cooperation”, doc. 16231/06.
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konzularne zaStite u inostranstvu Ugovorom u Lisabonu, kojim se odredilo
polje djelovanja novouspostavljenog Evropskog servisa za vanjsku akciju
(EEAS). Lisabonskim sporazumom konzularna zastita nije samo dobila
svoj prakti¢ki znacaj nego je doprinijela razvoju evropskog identiteta te
mozda po prvi puta od 1992. godine ,,EU gradanstvo™ u svom pravnom
smislu dovela do izrazaja. Kako to isti¢e Fernandez, novodefinisani aspekat
konzularne zastite omogucio je da se konzularna predstavniStva lakSe suoce
sa mogucim povecanim brojem zahtjeva drzavljana EU u inostranstvu te
primjeni adminstrativih olakSica obzirom na kooordinisane protokole za
djelovanje."

Vazno je ista¢i da norme medunarodnog prava ne priznaju pravo
pojedinca na konzularnu i diplomatsku zastitu, ve¢ prije svega propisuje
da je drzava i dalje ona koja uZiva pravo na pruzanje zastite u inostranstvu
za svoje gradane. Izri¢itim odredivanjem osnovnog prava na konzularnu
1 diplomatsku zastitu u inostranstvu u Povelji EU (¢lan 46), EU razvija
autonomni pravni koncept u medunarodnom pravu tako $to odstupa od
dugo utvrdenog statusa konzularne i diplomatske zastite kao prava drzave
1 unapreduje je na status osnovnog prava pojedinca. Ipak, u slucaju
zakona EU, pravo se ne priznaje pojedincu u odnosu na drzavu ¢ije ima
drzavljanstvo. Mora se imati u vidu da je, prema pravnom poretku EU,
nosilac prava drzavljanin EU koji nema dostupno konzularno predstavniStvo
svoje drzave Clanice ili druge drZzave koja ga zastupa na stalnom osnovu.

Na osnovu novog politickog konteksta 2011. godine, Vijece je pozvalo
Evropsku komisiju da predlozi novi oblik tkz. Evropskog hitnog dokumenta
naputovanje (European Travel Document), kojije prviput predstavljen 1996.
godine?. Obzirom na promjenu okolnosti te upravne strukture Evropske
unije, Komisija je takoder 2012. godine preloZzila izmjene i dopune ETD-a,
a 2017. godine ucinjeni su znacajni koraci u unapredenju zastite gradana
EU. To se najprije ogleda u Zakljucku komisije o sigurnosnom putovanju i
zastiti identifikacionih dokumenata®', te Rezoluciji Evropskog parlamenta®
kojom se Kosmija poziva “da donese prijedlog za novi, sigurniji format

19 Fernandez, ibid.

20" Odluka 96/409/CFSP, Susret predstavnika vlada zemalja ¢lanica, sa ¢lanovima Vijeéa

u vezi uspostave hitni putnih dokumenata (OJ L 168, 6.7.1996,) str. 4—11, dostupno na:
http://eur-lex.europa.eu/legalcontent/EN/ALL/?uri=CELEX:41996D0409 (10. juni 2018)

2L Council Conclusions on the EU Citizenship Report 2017, 8028/1/17 REV 1, https://
www.parlament.gv.at/PAKT/EU/XXV/EU/14/19/EU _141909/imfname _10716580.pdf (10.
juni 2018.)

22 Rezolucija Europskog parlamenta od 12. decembra 2017. o Izvjeséu o gradanstvu EU-a
za 2017.: JaCanje prava gradana u Uniji demokratskih promjena (2017/2069(INI)) http.//
www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+TA+PS§8-TA-2017-
0487+0+DOC+PDF+V0//HR (10. juni 2018.)
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za putni dokument EU za vanredne situacije za drzavljane EU koji nisu

zastupljeni van EU a €iji je pasoS ukraden, izgubljen, unisSten ili privremeno
nedostupan, kako bi se garantovalo da se mogu sigurno vratiti kuci®.

3.1. Direktiva o konzularnoj zaStiti

Odluka 95/535/EC/ usvojena 1995. godine u vezi konzularne zastite
jedna je od sui gemeris odluka koje su usvojene. Poslije Lisabonskog
sporazuma koji je obuhvatao konzularnu zastitu shodno ¢lanu 47. povelje
te ¢lanu 23. Sporazumu o funkcionisanju Evropske Unije, 1 koji je ujedno
1 promijenio meduvladin sistem donoSenja odluka, 2015. godine usvojena
je veoma znacajna direktiva Vijeca (EU) 2015/637 (poznata 1 kao Consular
Protection Directive) o mjerama koordinacije i saradnje za olakSavanje
pruzanja konzularne zastite gradanima Unije bez predstavnistva u tre¢im
zemljama. Direktivom je ujedno i stara Odluka stavljena van snage, a
Clan 9 Direktive izri¢ito navodi medu vrstama pomo¢i ukljuéenih u
obim konzularne zastite potrebu za hitnim putnim dokumentima kako je
predvideno Odlukom 96/409 / CFSP. Direktiva je stupila na snagu 1. maja
2018. godine, no u periodu od 2015. godine do stupanja snagu, usvojeni
su znacajni amandamami zasnovani na stvarnim iskustvima evropljana na
putu.

Najveci izazov, svakako 1 najSiri spektar diskusije odnosio se na
izdavanja dokumenata, u slucaju gubljenja, krade ili uniStenja ako se radi
o prirodnim ili drugim vrstama nezgoda. 31.5.2018. godine Komsija je
objavila opSiran legislativni prijedlog koji se tie hitnog putnog dokumenta
EU (skr. EU ETD) kojeg konzularna predstavniStva zemalja ¢lanica mogu
izdati drzavljanima ¢lanica EU.? Klju¢ni dio dokumenta je prijedlog tri vrste
principijelnih politickih moguénosti: 1: Status quo; 2. Novo zakonodavstvo
- EU ETD sa povec¢anom sigurnosséu, 3. Novo zakonodavstvo - EU ETD
sa biometrijskim ¢ipom.** Sa detaljnijom razradom koja zapravo od tri
opcije bi bila najprakti¢nija sa konkretnijim i produktivnim rezultatima,
u dokumentu su date detaljne razrade kao 1 odredeni podaci prikupljeni
sa terena. U nizu problema na putovanju s kojima su se suocavali EU
drzavljani istaknuti su primjeri nedostatka zastupanja®’, neprovodljivosti,?

# Proposal for a Council Directive establishing an EU Emergency Travel Document and
repealing Decision 96/409/CFSP, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/com 2018 358
f1 proposal for_a_directive_en v2 pl 978952.pdf (10.juni 2018.)

2 Tbid., 16.

2 Sludaj: Madarski drzavijanin nije mogao dobiti ETD nakon sto je izgubio pasos u juz-

noj provinciji Guangdong u Narodnoj Republici Kini, gdje Madarska nema konzularno
predstavnistvo. Misije drzava clanica tamo ili ne izdaju ETD ili smatraju da madari da
imaju predstavnistvo u Kini. (Ibid., str. 10)

% Sluéaj: JG, drzavljanka EU drzave clanice A, napadnuta je i opljackana prvim danom
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nedosljednost u rokovima izrade novih dokumenata?’, problemi oko
koristenja ETD-a*® te krivotvoreni pasosi i ETD®.

U konacnici dokumenta preferira se druga opcija tj. Novo zakondavstvo
sa pove¢nom sigurnosSéu: Opcija 2 bi okoncala trenutnu fragmentaciju
medu zemljama clanicama EU u primjeni EU ETD i donijela bi pravau
sigurnost gradanima EU koji nemaju predstavnike u ostvarivanju svog
prava na jednak tretman na konzularu zastiti u inostranstvu... Opcija
2 bi ucinila da se izdavanje EU ETD-a obavezuje za drzavljane bez
drzavljanstva u tre¢im zemljama i to bi omogucilo Komisiji da izvrsi svoju
ulogu nadgledanja i preduzimanja bilo kakvih mjera u tom pogledu ako je
potrebno.”’

Novi pravni instrument koji reguliSe EU ETD bi bio obavezan samo
u oblasti konzularne zaStite za drZavljane bez drzavljanstva u tre¢im
zemljama. Medutim, to bi eksplicitno omogucilo da drzave ¢lanice EU
koriste opcionalno ETD za svoje gradane i unutar EU, kao $to je ve¢ slucaj
u praksi. Sigurniji EU ETD format, koji je visejezican i proizveden na

odmora u trecoj drzavi B, gdje njena zemlja clanica nije zastupljena. Medu ukradenim
stvarima su joj bili pasos i licna karta. Ona je pozvala najblizo predstavnistvo drzave cla-
nice A u inostranstvo da zatrazi pomoc¢, ali je receno da pozove ambasadu druge susjed-
ne zemlje. Bez odgovora, obratila se svojoj porodici na pomoc¢. Receno joj je da kontak-
tira odredenu ambasadu drzave clanice EU koja treba da obezbjedi konzularnu zastitu,
ali joj je odbijena bilo kakva pomo¢. Potom je pokusala sa jos 6 ambasada i konzulata da
bi dobila ETD, ali bez uspjeha. Zatim je ponovo pozvala predstavnike svoje drzave ¢lani-
ce u susjednoj zemlji i razgovarala sa clanom osoblja koji je olaksao postupak direktnim
kontaktiranjem jedne od ambasada u trecoj zemlji B kojoj se JG vec obratila. (Ibid. str. 8)

27 Sluéaj: Bugarska drzavljanka je bila na odmoru sa svojom 17-godisnjom kéerkom na

Tajlandu, kada joj je ukradena torbica, u kojoj su bili pasos, kreditne kartice i gotovina.
Otisla je u policijsku stanicu u Bangkok, do odjela “turisticke policije” i zatrazila kopiju
pasosa iz hotela. U Bangkoku nema ambasade Bugarske, tako da joj je preporucena jos
Jjedna ambasada EU €lanice.... U pocetku ambasada je odbacila izdavanje ETD-a za njenu
kéerku i zatrazila odobrenje njenog oca. Ali nakon $to je objasnila hitnu situaciju, ambasa-
da se slozila da i njoj pruzi ETD. Iako joj je receno da Ce trajati 3-4 radna dana, u stvar-
nosti je trebalo 10-12 dana. (Ibid., str. 10

2 Sludaj: Putujuci sa francuskim laissez-passer (vrsta posebnog dokumenta koji omo-

gucava nesmetano i neograni¢eno kretanje, a pored nacionalnih drzava mogu da izdati i
medunarodne organizacije poput Crveni kriz, UN itd., op. aut.) kao poljski drzavljanin,
odbijen sam na ulazu u Kinu i Koreju. Zadrzan sam na aerodromu u Kini 10 sati, a avio
kompanija odbila je da prihvati moju kartu. (Ibid., str 28)

2 0Od jula 2017. godine, vlasti zemalja ¢lanica EU otkrile su nekoliko falsifikovanih

ePassportova koje su navodno izdale druge drzave ¢lanice EU i koji sadrze papirni vodeni
zig koji izgleda isto kao onaj koji se koristi u vanrednom putnom dokumentu EU (ETD).
Istraga je u toku, ali jasno je da su kriminalne mreze koje se bave izradom laznih dokume-
nata otkrile “slabu vezu” ETD-a te da se sigurnosni elementi trebaju unaprijediti. — izv-
jesatj zemlje ¢lanice, Ibid. 9.

30 Ibid. ,42.
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nivou EU, takoder moze predstavljati ekonomicniju alternativu drzavama
clanicama, s obzirom na zamjenu bilo kog zastarjelog nacionalnog ETD.?!

Ocigledno je da je velika paznja u definisanju Direktive posvecena
sigurnosti 1 osiguranju dokumenata, Sto je bio jedan od velikih izazova
kad je u pitanju boravak EU gradana u inostranstvu. Znacajan faktor u
tome je svakako i cilj Evropske unije u pogledu zastite svojih gradana
na tlu Evrope, S$to je rezultat razliitih sigurnosnih prijetnji i teroristi¢kih
aktivnosti u periodu 2014-2017.%

4. Zakljucak

Pravo na diplomatsku i konzularnu zastitu jedno je od fundamentalnih
prava EU gradana koje zemlje ¢lanice moraju garantovati, $to je definisano
¢lanom 46. Povelje o ljudskim pravima. Implementacija prava na
diplomatsku odnosno konzularnu zastitu uspostavljena ¢lanom 23. Ugovora
o funkcionisanju EU cesto je testirano pred Evropskim sudom pravde.
Praksa gradana EU u tre¢im zemljama, odnosno inostranstvu takoder je
doprinijela da u proteklih 10 godina, EU institucije redefiniSu prakticno
djelovanje u pogledu konzularne zastite, koja je Cesto bila potrebna u
vanrednim okolnostima i hitnim situacijama. Stoga je pruzanje konzularne
pomoci evropskim gradanima bez obzira na njihovu nacionalnost bila
jedna od obaveza konzularnih predstavnistava i diplomatskih misija drzava
¢lanica. Problem oko nadleznosti ticao se politickih odnosa nacionalne
drzave sa tre¢om zemljom, s jednog apsketa, te nastojanja EU da uredenje
oko konzularne pomo¢i prebaci na supranacionalni nivo. Drzave ¢lanice su
u tom pogledu bile voljne samo prenositi adminstrativne i operativne radnje
medu sobom. Nakon Lisabonskog ugovora, drzavljanin EU ima osnovno
pravo na konzularnu i diplomatsku zastitu u zemljama koje nisu ¢lanice
EU, a koje moze zatraziti od bilo koje drzave c¢lanice koja je prisutna in
loco, kada njegova mati¢na drzava c¢lanica nema dostupno konzularno
ili diplomatsko predstavniStvo. Nosilac obaveze zaStite nije drzava
¢lanica drzavljanstva, ve¢ bilo koja drzava clanica koja ima konzularno
ili diplomatsko predstavni$tvo u mjestu iz tre¢e zemlje u kojoj se nalazi
drzavljanin. Legislativa Lisabonskog sporazuma kao 1 Direktiva 2015/637
koja je nedavno stupila na snagu, pokazali su da zemlje ¢lanice EU mogu
djelovati koordinisano kad su u pitanju odredeni elementi medunarodnih

31 Tbid. 44.

32 O stanju i povecanju teroristickih napada u drzavma ¢lanicama Evropske unije
detaljnije vidjeti najnoviji Europolov izvjestaj o sigurnsoj situacijia: “European
Union Terrorism Situation And Trend Report 2018 (Tesat 2018)”, https://www.
europol.europa.eu/sites/default/files/documents/tesat 2018.pdf (10. juni 2018.)
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odnosa. Stoga, posljednje inicijative EU u vezi konzularne zastite, nadilaze
jednostavno uredenje pravno-adminstativnih propisa. Cilj je mnogo §iri od
toga, Sto je i navedeno u posljednjem Prijedlogu Vijeca, a to je ojacati EU
gradanstvo te poboljsati sigunost unutar EU i njenih granica, pobolj$anjem
sigurnosti hitnih putnih dokumenata.’®* Kriza misljenja u pogledu ,,EU
gradanstva®, znacajno bi utjecala na buducu perspektivu pozicioniranja
EU na globalnom planu, te iako politicki nastoji da bude medijator
u medunarodim odnosima, unapredenje pravne, u ovom konkretnom
slucaju diplomatske odnosno konzularne zastite, EU vidi priliku da
ojaca svoju supranacionalnost u druStveno-politickom smislu. Zbog toga
je 1 stavljen veliki fokus na sigurnosnu izradu dokumenata (ponajvise
ETD) i olakSano izdavanje istih za gradane koji se pronadu u vanrednim
okolnostima u inostranstvu u bilo kojem konzularnom predstavnistvu
zemlje Clanice EU. Harmonizacija validnosti izrade ETD-a jedan je od
glavnih aspekata u procesu konzularne zastite gradana EU, a u tom svjetlu
treba posmatrati i nastojanje da se otkloni bilo kakva fragmentacija medu
zemljama ¢lanicama EU u pruZanju pomo¢i i izdavanju privremenih hitnih
dokumenata ¢ija validnost nije upitna ni u tre¢im zemljama. Medutim
prisustvo 1 broj konzularnih predstavniStava drzava ¢lanica u inostranstvu,
obimu zastupljenosti posebno u tre¢im drZzavama, ostaje izazov u pogledu
konzularne zastite gradana EU. Nepredvidene okolnosti poput politicko-
vojnih prevrata, napada na diplomatska ili konzularna predstavniStava kao
1 medunarodne trgovine ljudima u svakom slucaju predstavljat ¢e test za
novo-vazecu direktivu ali 1 cjelokupan sistem konzularne i diplomatske
zaStite EU.

33 Proposal for a Council Directive..., 15.
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DIPLOMATIC AND CONSULAR PROTECTION OF
CITIZENS OF THE EUROPEAN UNION ABROAD

SUMMARY

The paper analyzes the concept of consular and diplomatic protection
of citizens of the European Union and aims to present how the protection
of citizens of the European Union in foreign countries is regulated in legal
framework. With reference to Article 46 of the Charter of Fundamental
Rights of the EU, the paper seeks to illustrate how Article 46 is institutionally
implemented and what is its practical significance for EU citizens. The
term “EU citizenship” is clarified, with a brief historical overview and
understanding of EU statehood through the provisions of the Lisbon Treaty,
as well as the rights that emanate from such status of individual, with a
focus on consular protection. The paper seeks to answer the question of
an effective legal framework regarding consular protection of EU citizens
with reference to relevant EU regulations.

Keywords: EU citizenship, EU law, consular and diplomatic protection,
EEAS
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