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Diplomaticka ochrana a konzularna ochrana v prave Eurépskej unie

Prispevok sa zameriava na analyzu ¢lanku 23 Zmluvy o fungovani Eurdpske;j
unie, ako aj stvisiacich ustanoveni sekundarneho prava Eurdpskej unie. Oso-
bitny doraz je kladeny na posudenie realnej moznosti pre vykon diplomatic-
kej ochrany a konzularnej ochrany z pohladu Eurdpskej tnie. Tato je posu-
dzovana z pohladu vnutrostatneho prava, prava Europskej inie i medzina-
rodného prava.

Protection diplomatique et protection consulaire dans le droit
de I'Union européenne

Le but de cet article est d'analyser l'article 23 du Traité sur le fonctionnement de
1'Union européenne ainsi que les actes connexes du droit secondaire de I'Union
européenne. L'accent est mis sur 1'évaluation des possibilités d'exécution de la
protection diplomatique et de la protection consulaire du point de vue de
I'Union. Cette possibilité est évaluée du point de vue du droit national ainsi que
du point de vue du droit de 1'Union européenne et du droit international.

Diplomatic protection and consular protection in the EU Law

Aim of the article is to analyse article 23 of the Treaty on Functioning of the
European Union as well as related acts of the Secondary Law of the European
Union. Stress is laid on assessment of possibility for execution of diplomatic
protection and consular protection from the European Union perspective.
That possibility is assessed from national law perspective as well as from the
perspective of the EU Law and International Law.
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Uvod

Od svojho vzniku vykazuje Eurépska tunia (d’alej len ,,EU%), resp. Eu-
ropske spolocenstva (d’alej len ,,ES) tendencie pokryvat’ coraz SirSi okruh
otazok a oblasti. Tento trend mozno vidiet’ prakticky neustdle. Prejavuje sa
vo viacerych rovinach. Azda najmenej problematickou, z hl'adiska legitimi-
ty, je posililovanie prdvomoci cestou zmeny zakladajucich zmluv, v ktorych
Clenské Staty zveria Eurdpskej unii vacSiu mieru pravomoci v tej — ktorej
oblasti. Nie inak tomu bolo i v pripade dvoch, dalo by sa povedat’ klasic-
kych, instititov medzinarodného prava verejného, ktorymi st diplomaticka
ochrana a konzuldrna ochrana. Tymto instititom je dnes venovana pozor-
nost’ v ramci Clanku 23 Zmluvy o fungovani Eurdpskej tnie (d’alej len
,ZFEU“)." Pre tplnost je na tomto mieste vhodné dodat, Ze ¢lanok 23
ZFEU nie je jedingm ustanovenim obsahujucim zmienku o ochrane posky-
tovanej diplomatickymi alebo konzularnymi uradmi. Zmienka sa objavuje aj
v ¢lanku 20 odsek 1 pismeno ¢) ZFEU, ktory pravo poZivat’ na Gizemi tretej
krajiny, v ktorej nie je zastupeny Clensky Stat, ktorého st Statnymi prislus-
nikmi, ochranu diplomatickych a konzularnych organov ktoréhokol'vek
Clenského $tatu za rovnakych podmienok ako Statni prislusnici tohto Statu
ponima ako jeden z vydobytkov obéianstva EU. Ako samostatny pravny za-
klad pre oblast’ ochrane poskytovanej diplomatickymi alebo konzularnymi
tiradmi je ponimany len &lanok 23 ZFEU, a preto sa pozornost’ v d’alsom
texte upriamuje len na toto ustanovenie primarneho prava EU.

Hned’ v tivode je potrebné zdéraznit, Zze v podmienkach EU nepredstavu-
je zmienka o poskytovani diplomatickej ochrany a konzularnej ochrany,
ktora nasla svoje miesto v ¢lanku 23 ZFEU tiplnt novinku. V primarnom
prave sa toto ustanovenie po prvykrat objavuje ako &lanok 8c?, ktory bol do

! Clanok 23 ZFEU je st¢astou primarneho prava v nasledujucom zneni: ,Kazdy ob&an Unie ma na
uzemi tretej krajiny, v ktorej sa nenachadza diplomatické zastupitel'stvo ¢lenského Statu, ktorého je
Statnym prislusnikom, pravo na poskytnutie ochrany diplomatickymi alebo konzularnymi tradmi kto-
réhokol'vek iného Clenského §tatu a za tych istych podmienok ako Statni prislusnici daného Statu.
Clenské 3taty prijmu potrebné ustanovenia a zaénii medzinrodné rokovania potrebné na zabezpecenie
tejto ochrany.

Rada méze v sulade s mimoriadnym legislativnym postupom a po porade s Eurépskym parlamentom pri-
jat’ smernice zavadzajuce opatrenia koordinacie a spoluprace potrebné na ul'ahéenie takejto ochrany.*
Clanok 8 ZES bol zakotveny v zneni: ,,Kazdy ob&an tinie ma na tizemi tretej krajiny, v ktorej sa nena-
chadza diplomatické zastupitel'stvo ¢lenského Statu, ktorého je Statnym prislusnikom, pravo na po-
skytnutie ochrany diplomatickymi alebo konzularnymi uradmi ktoréhokol'vek iného ¢Elenského statu
a za tych istych podmienok ako §tatni prislusnici daného $tatu. Pred 31. decembrom 1993 Clenské &ta-
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Zmluvy o zalozeni Europskeho spoloCenstva (d’alej len ,,ZES®) doplneny
Maastrichtskou zmluvou®. No a pri porovnani maastrichtského znenia &lan-
ku 8¢ ZES s dnesnym ¢lankom 23 ZFEU je uz na prvy pohlad zrejmé, Ze za
takmer 25 rokov platnosti daného ustanovenia k jeho zasadnej substantivne;j
zmene nedoslo.

Jedinou, dalo by sa povedat’ margindlnou, zmenou tak zostava doplnenie
vyslovného opravnenia Rady EU na prijatie smernic zavadzajicich opatre-
nia koordinacie a spoluprace potrebné na ul'ah¢enie ochrany. Toto doplne-
nie je vydobytkom ostatnej substantivnej zmeny zakladajucich zmlav, ktora
predstavuje Lisabonska zmluva®,

Okrem toho bolo predmetné ustanovenie i dvakrat precislované, a to
Amsterdamskou zmluvou® [z ¢lanku 8c ZES na ¢lanok 20 ZES (Amster-
dam) ®] a Lisabonskou zmluvou (z ¢lanku 20 ZES na ¢lanok 23 ZFEU). Pre
uplnost’ je potrebné dodat’, ze pravo na poskytnutie ochrany diplomatickymi
alebo konzularnymi orgdnmi svoje miesto nachddza i v ramci c¢lanku 46
Charty zékladnych prav Eurdpskej unie’ (dalej len ,,Charta), ktora ma
v stilade s ¢lankom 6 Zmluvy o EU (dalej len ,,ZEU*) rovnakii pravnu silu
ako zmluvy. Napokon, zaverom je vhodné pripomenut i to, ze otazke
ochrany diplomatickymi alebo konzuldrnymi tiradmi bola venovana pozor-
nost’ i v netispesnom projekte Zmluvy o Ustave pre Eurépu®.

Z naznaceného je zrejmé, Ze zmienka o diplomatickej ochrane a konzu-
larnej ochrane ma v prave EU svoju, pomerne dlhu tradiciu. I preto by prak-
tické napinanie oboch foriem medzinarodnej ochrany nemalo robit’ problém.
Avsak je tomu skuto¢ne tak? Mo6ze byt diplomaticka ochrana a konzularna
ochrana poskytovand spdsobom predvidanym primarnym pravom EU
a v jeho ramci najmi ¢lankom 23 ZFEU? Ambiciou ¢lanku je preto hlada-
nie odpovede na tieto, ako aj d’alSie suvisiace otazky. Cestou k naplneniu
ciela je jednak analyza samotného ¢lanku 23 ZFEU, no rovnako tak aj
komparacia s d’al§imi pravidlami, ktoré nemozno v suvislosti s diplomatic-
kou ochranou a konzularnou ochranou opomenut.

ty dohodnti medzi sebou potrebné pravidla a zacni medzinarodné rokovania potrebné na zabezpecenie
tejto ochrany.

% Zmluva o Eurépskej tnii (U. v. ES C 191, 29.7.1992, s. 1-112)

* Lisabonsk4 zmluva, ktorou sa meni a dopiiia Zmluva o Eurdpskej tnii a Zmluva o zalozeni Eurépske-
ho spoloéenstva (U. v. EU C 306, 17.12.2007, s. 1-271)

5 Amsterdamska zmluva, ktora meni Zmluvu o Eurépskej tnii, Zmluvy o zaloZzeni Eurépskych spolo-
&enstiev a niektoré suvisiace akty (U. v. ES C 340, 10.11.1997, s. 1-144)

8 Clanok 20 ZES(Amsterdam) bol zakotveny v zneni: ,,Kazdy ob¢an tinie ma na uzemi tretej krajiny,
v ktorej sa nenachadza diplomatické zastupitel'stvo ¢lenského Statu, ktorého je Statnym prislusnikom,
pravo na poskytnutie ochrany diplomatickymi alebo konzularnymi Gradmi ktoréhokol'vek iného ¢len-
ského §tatu a za tych istych podmienok ako 3tatni prislusnici daného 3tatu. Clenské $taty dohodnii me-
dzi sebou potrebné pravidla a zaéni medzinarodné rokovania potrebné na zabezpeéenie tejto ochra-
ny.«

" Charta zékladnych prav Eurépskej tnie (U. v. EU C 303, 14.12.2007, s. 1-16)

& Zmluva o Ustave pre Eurdpu (U. v. EU C 310, 16.12.2004, s. 3-474)
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Ochrana poskytovana zo strany Statu v tretich krajinach
a rozsah ¢lanku 23 ZFEU

Medzinarodné pravo prizndva Statom pravo poskytnut’ ochranu Statnym
obCanom i pravnickym osobam majucim vztah k dotknutému Statu. Tato
ochrana existuje zasadne v dvoch podobach — ako diplomaticka ochrana
1 ako konzularna ochrana. A prave tprava urCitych aspektov poskytovania
ako diplomatickej, tak i konzuldrna ochrana ochrany je i cielom ¢lanku 23
ZFEU, ¢o vyplyva priamo z jeho znenia, ked’ ustanovuje, Ze ,.kaZdy obcan
EU ma na vizemi tretej krajiny, v ktorej sa nenachddza diplomatické zastupi-
telstvo clenského Statu, ktorého je Statnym prislusnikom, prdavo na poskyt-
nutie ochrany diplomatickymi alebo konzuldrnymi uradmi ...*.

S ohl'adom na uvedenti pasaz ¢lanku 23 ZFEU je hned na tivod délezité,
polozit’ si otazku — bolo, resp. mohlo byt vobec ambiciou clenskych Statov
EU, ktoré sa dohodli na za¢leneni daného ustanovenia do primarneho prava,
pokrytie celej oblasti medzinarodnej ochrany?

Prvy pohlad na slovenské znenie ¢lanku 23 ZFEU zvadza k zaveru, Ze
Clenské Staty takiito ambiciu skuto¢ne mohli mat’, ked’ze toto nepriamo hovori
o konzularnej ochrane (resp. poskytnuti ochrany konzularnymi tradmi), ako
aj o diplomatickej ochrane (resp. poskytnuti ochrany diplomatickymi tradmi).
Tento zaver navySe podporuje i komparacia viacerych jazykovych mutacii
dotknutého ¢lanku ZFEU (majiic pri tom neustale na pamiti rovnaki zavéz-
nost’ vSetkych zneni). A tak, i ked napriklad slovenské, franctzske, ¢i anglic-
ké znenie hovori ,,len“ o ochrane poskytovanej diplomatickymi alebo konzu-
larnymi Gradmi (,,... protection de la part des autorités diplomatiques et con-
sulaires ..., resp. ,,... protection by the diplomatic or consular authorities
..., a teda teda nie priamo o diplomatickej ochrane. V tomto smere je jedno-
znacnejSie nemecké znenie, ked’ hovori o ,,... diplomatischen und konsularis-
chen Schutz...* (teda priamo i o diplomatickej ochrane). Rovnako je explicitna
zmienka o diplomatickej ochrane obsiahnuta i v pol'skej mutacii ZFEU, ktora
uvadza ,,Kazdy obywatel Unii korzysta ...ochrony dyplomatycznej i konsular-
nej...*, ¢i Ceskom znenti ,,... diplomatickou nebo konzularni ochranu ...

Vzhl'adom na uvedené sa zda, Zze zamerom pri inkorporacii ustanovenia,
ktoré je obsahom dne$ného ¢lanku 23 ZFEU skutoéne mohlo byt pokrytie
poskytovania ochrany v celom rozsahu, v akom ju poznd medzinarodné
pravo. Nepochybné je, 7e samotny &lanok 23 ZFEU takyto vyklad nevylu-
¢uje, no na druhej strane ani nijako hlbsSie neodévodnuje. Z jeho znenia je
zrejmé len to, Ze miera (diplomatickej a konzularnej) ochrany poskytnutej
zo strany Clenského $tatu musi byt’ rovnaka vo vzt'ahu ku obcanom vsetkych
Clenskych Statov. Inak povedané, Clensky $tat nesmie zvyhodiovat vlast-
nych obcanov pred obfanmi inych ¢lenskych $tatov. K inym aspektom pri-
padného poskytovania (diplomatickej a konzuldrnej) ochrany sa dané usta-
novenie nevyjadruje.
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I preto je odpoved’ na otazku, ¢i je mozné pozadovat’ poskytnutie diplo-
matickej ochrany, resp. konzularnej od ktoréhokol'vek ¢lenského Statu, po-
trebné hladat nielen v ¢lanku 23 ZFEU. To znamena, e dané ustanovenie
je potrebné posudit’ aj v relacii k prislusnym pravidlam medzinarodného
prava vztahujucim sa na diplomaticki ochranu, resp. medzinarodného
1 vnutroStatneho prava pokial’ ide o konzularnu ochranu. Za tymto ucelom je
vhodné zamerat’ pozornost’ na oba institity oddelene.

a) Diplomaticka ochrana

Institat diplomatickej ochrany sa spdja so situaciou, ked’ tretia krajina vo
vzt'ahu k osobe (cudzincovi) porusi medzinarodné pravo a ten sa nedokaze
domoct’ napravy prostriedkami vnutrostatneho prava dotknutej krajiny.
V takom pripade ma domovsky §tat cudzinca pravo prevziat’ jeho narok
a uplatiiovat’ ho voci povinnej krajine ako svoj vlastny. Spor takto precha-
dza z roviny vnutrostatneho prava do oblasti medzinarodnopravnych vzta-
hov medzi $tatmi. RieSenie tohto sporu sa potom spravuje pravidlami rieSe-
nia medzinarodnych sporov. Takto poskytovand ochrana vlastnym obca-
nom, ¢i pravnickym osobam sa v medzinarodnom prave oznacuje ako
indtitat diplomatickej ochrany.” Diplomaticka ochrana mé svoj zaklad v tvr-
deni (fikcii) Emmericha de Vattela, podl'a ktorej ak ktokol'vek spdsobi ujmu
obcanovi, nepriamo tym spdsobuje i ujmu Statu, ktorého je dotknuty obca-
nom. Tento §tat musi nasledne ochranit’ dotknutého obc¢ana. Fikcia, ktort de
Vattel prezentoval vo svojom diele Pravo narodov nesie i autorovo meno,
ked’ sa oznacuje ako ,,vattelianska®.

Diplomaticka ochrana je regulovana oby¢ajovymi normami.'® Spomedzi
pravidiel medzindrodného prava regulujiucich diplomaticki ochranu je
vzhladom na ¢lanok 23 ZFEU potrebné upriamit’ pozornost’ predovsetkym
na nasledujuce dve:

— diplomaticka ochrana je pravom, nie povinnost'ou konkrétneho Statu

Niet pochyb o tom, Ze ¢lanok 23 ZFEU je koncipovany ako pravo jed-
notlivca a jemu zodpovedajica povinnost’ §tatu. Na rozdiel od toho, zaklad-
nym medzinarodnym pravidlom v oblasti diplomatickej ochrany je pravidlo,
Ze §tat ma pravo a nie povinnost poskytnit’ diplomaticka ochranu. Zalezi
len na zvazeni S§tatu po postdeni konkrétneho pripadu, ¢i diplomaticki
ochranu poskytne. Tento pristup bol potvrdeny v rozsudku Medzinarodného

° Blizsie in JANKUV, J. - LANTAJOVA, D. - BLASKOVIC, K. - BUCHTA, T. - ARBET, D.: Me-
dzindrodné pravo verejné. Druhd cast. Plzen : Ale§ Cefiek, 2016, s. 139 alebo in VRSANSKY, P. —
VALUCH, J. a kol. Medzindrodné pravo verejné. Osobitna cast. Bratislava : Eurokodex, 2013, s. 186.

19 tito oblast’ viak zaznamenala kodifikatnt aktivitu, ked’ v r. 2006 Komisia OSN pre medzindrodné
pravo prijala navrh ¢lankov o diplomatickej ochrane. Nasledne odporucila Valnému zhromazdeniu
OSN prijatie dohovoru o diplomatickej ochrane.
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stdneho dvora z 5. februara 1970 v pripade Barcelona Traction'', kde skon-
Statoval, ze ,Stat treba povazovat za jediného oprdvneného rozhodnut
o tom, Ci poskytne diplomaticku ochranu a v akom rozsahu ju poskytne*.
Rovnako tak v navrhu ¢lankov o diplomatickej ochrane sa v ¢lanku 2 vy-
slovne uvadza, ze ,Stat ma pravo na vykon diplomatickej ochrany ....“.
Z uvedeného vyplyva, ze kym ¢&l. 23 ZFEU zaklad4 pravo jednotlivea, insti-

tat diplomatickej ochrany predstavuje pravo statu.

— diplomatickd ochrana je na mieste len v pripade existencie skutoc-

ného vztahu

Cl. 23 ZFEU zdérazituje, okrem iného, i zédkaz diskriminacie na zaklade
Statnej prisluSnosti a striktne trvad na rovnakom pristupe ku vSetkym obca-
nom EU bez rozdielu. To znamen4, e ob&an &lenského §tatu EU ma na za-
klade ¢l. 23 ZFEU pravo na poskytnutie ochrany diplomatickymi alebo
konzularnymi tradmi ktoréhokol'vek iného clenského $tatu a za tych istych
podmienok ako Statni prislusnici daného $tatu. Prenesene do oblasti diplo-
matickej ochrany by to znamenalo, ze obCan ¢lenského Statu by v ktorej-
kol'vek tretej krajine mohol Ziadat’ o poskytnutie diplomatickej ochrany kto-
rykol'vek iny &lensky $tat a tento, v stlade s &lankom 23 ZFEU, by bol po-
vinny mu ju poskytnit’.

Tu vSak vyvstava problém zluciteI'nosti takejto tézy s pravidlami medzi-
narodného prava. TotiZ medzinarodné pravo pre uplatnenie diplomaticke;j
ochrany vyzaduje existenciu skuto¢ného vzt'ahu (genuine link) medzi fyzic-
kou osobou ziadajucou ochranu a Statom, ktory diplomaticki ochranu po-
skytne. Danu poziadavku potvrdil vo svojom rozsudku i Medzinarodny sud-
ny dvor v rozsudku zo 6. aprila 1955 v pripade Nottebohm". A prave absen-
cia takéhoto skuto¢ného vzt'ahu bude d’alSou, a to zasadnou prekazkou pre
poskytnutie diplomatickej ochrany zo strany ¢lenského $tatu osobam, ktoré
sti sice obéanmi EU, aviak nedisponujii ob&ianstvom dotknutého &lenského
Statu, resp. nemaju k dotknutému Statu skutocny vztah (genuine link). Ob-
dobne navrh ¢lankov o diplomatickej ochrane v ramci ¢lanku 3 uvadza, Ze
,Stat opravneny na vykon diplomatickej ochrany je §tat, ktorého je osoba
prislusnikom®. Pre uplnost’ je potrebné dodat’, Ze clanok 3 v spojitosti
s Clankom 8 navrhu c¢lankov o diplomatickej ochrane navrhuje i vynimku
z tohto pravidla, ked’ by $tat mohol poskytnat’ diplomaticki ochranu i oso-
bam bez Statnej prisluSnosti (apoliti), ktoré maju zdkonny a obvykly pobyt
na jeho izemi a rovnako tak i osobam s priznanym S$tatutom uteCenca. Ani
tato navrhovana vynimka vSak neméze byt ponimana ako zaklad pre postup
predvidany ¢lankom 23 ZFEU. I tu mozno mat’ za to, Ze skutoény vztah
(genuine link) zostava zachovany, resp. jemu na roven je postaveny vztah

1 Barcelona Traction, Light and Power Company, Limited, rozsudok, 1.C.J. Reports 1970, s. 3.
12 Nottebohm Case (second phase), rozsudok, 1.C. J. Reports 1955, s. 4.
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ziskany obvyklym pobytom a absenciou Statnoobc¢ianskeho vztahu k inému
Statu u apolitov, resp. priznanie Statutu uteCenca. Preto sa neda suhlasit’
s niektorymi autormi'’, ktori tvrdia, Ze vynimka objavujuca sa v ¢lanku 3
v spojitosti s ¢lankom 8 navrhu ¢lankov o diplomatickej ochrane je vlastne
upustenim od poziadavky skutocného vztahu (genuine link) a tym i prizna-
nim legitimity pre poskytovanie diplomatickej ochrany spésobom predvida-
nym &lankom 23 ZFEU.

Bertic do uvahy uvedené skutocnosti, je zrejmé, ze i napriek dojmu, kto-
ry v savislosti s diplomatickou ochranou méze &lanok 23 ZFEU vyvolat,
medzinarodné pravo nedovol'uje poskytnutie diplomatickej ochrany spdso-
bom a za podmienok $pecifikovanych v &lanku 23 ZFEU. Preto je na tomto
mieste mozné skonStatovat, ze predmetné ustanovenie nemdze zakladat’
pravo ob¢anov EU na poskytnutie diplomatickej ochrany zo strany inych
¢lenskych §tatov. Diplomatickil ochranu je tak opravneny poskytnut' len
a vyluéne ten §tat, ku ktorému ma ob&an EU skutoény vzt'ah (genuine link).

b) Konzularna ochrana

Konzularna ochrana vo vSeobecnosti predstavuje komplex tkonov
a opatreni uskutocnenych zo strany konzularnych uradov na zabezpecenie
prav subjektu konzularnej ochrany ¢i na zamedzenie porusovania takychto
prav. Stcast'ou konzularnej ochrany mézu byt, pokial’ to okolnosti vyzadu-
ju, aj niektoré opatrenia konzularnej pomoci. Toto oznaCenie sa spaja
s ukonmi a opatreniami, ktoré vykonava konzularny urad za ucelom preko-
nania rizik a akttnych problémov vyplyvajucich zo stavu nudze, do ktorého
sa dostal subjekt, ktorému je poskytovana konzularna pomoc. Subjektom
konzularnej ochrany moéze byt ako fyzicka osoba, tak i pravnicka osoba.

Pokial’ ide o konkrétne tikony poskytované v ramci konzularnej ochrany,
ako priklad je tu mozné uviest pomoc v pripade zatknutia alebo iného po-
zbavenia osobnej slobody, pomoc v pripade, ak sa ob¢an stane v cudzine
obet'ou trestné¢ho €inu, pomoc v pripade zavaznej nehody, alebo zavazného
ochorenia, pomoc v pripade zranenia, ochorenia a hospitalizacie, pomoc
v pripade umrtia, pomoc v nidzi a repatriacia. Samozrejme tento vypocet
nie je konecnym. V ramci konzularnej ochrany moézu byt’ v konkrétnom pri-
pade realizované i d’alSie tkkony. Ich rozsah, resp. rozsah konzularnej ochra-
ny je limitovany medzindrodnym pravom, no rovnako tak i vnitroStatnym
pravom, ktorého aplikécia prichadza do uvahy v konkrétnom pripade. To
znamena, ze ukon, ktory bude realizovany voci subjektu konzularnej ochra-
ny musi pripiistat’ medzinarodné pravo, no rovnako sicasne konkrétny uikon
konzularnej ochrany nesmie byt vyli¢eny ani vnutro$tatnym pravom —

¥ Napriklad MORARU, M., B. Protection of EU citizens abroad: A legal assessment of the EU citizen’s
right to consular and diplomatic protection. Perspectives on Federalism, Vol. 3, issue 2, 2011, s. 85.
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konkrétne pravnym poriadkom S$tatu, kde sa dany tkon realizuje a pravny
poriadok $tatu, ktorého konzularny trad dany tkon realizuje.

Vzhl'adom na to, Ze (ako bolo pouk4zané vysSie) medzinarodné pravo
neumoznuje poskytnutie diplomatickej ochrany spdsobom predvidanym
¢lankom 23 ZFEU, je na tomto mieste vhodné zamerat’ sa na sulad daného
ustanovenia s medzindrodnym pravom, a teda pripustnost’ realizacie konzu-
larnej ochrany sposobom predvidanym v ¢lanku 23 ZFEU z pohladu me-
dzinarodného prava.

O tom, Ze konzularna ochrana nemusi byt nevyhnutne len ,,v rukach*
Statu, ktorého je subjekt konzularnej ochrany prislusnikom sved¢i okrem
iného 1 medzinarodna prax §tatov. V praxi sa mozno stretnut’ s celym radom
medzinarodnych zmlav, spravidla bilateralnych, no nie st vylic¢ené ani do-
hody viacstranné, v ktorych sa zmluvné strany dohodli na vzajomnom za-
stupovani pri poskytovani konzularnej ochrany. Ako priklad je mozné
uviest Dohodu medzi Ministerstvom zahrani¢nych veci Slovenskej republi-
ky a Ministerstvom zahrani¢nych veci Ceskej republiky o spolupraci a vza-
jomnej pomoci pri poskytovani konzularnych sluzieb a pri mimoriadnych
udalostiach v tretich krajinach', &i trojstranni Dohodu o konzularnej po-
moci a spolupraci medzi vladou LotysSska, vladou Estonska a vladou Litvy.
I tieto priklady preukazuju, ze medzinarodné pravo nekladie prekazky pre
poskytnutie konzularnej ochrany i zo strany iného §tatu nez toho, ktorého je
subjekt konzularnej ochrany prislusnikom. Vzhl'adom na to je mozné skon-
Statovat’, ze 1 poskytovanie konzuldrnej ochrany spésobom, ktory predvida
&l. 23 ZFEU je zlugitené s medzindrodnym pravom.

Pokial’ ide o stlad s vnitroStatnym pravom, ktory je taktiez v pripade
konzularnej ochrany nevyhnutny, tento bude potrebné posudzovat vzdy
jednotlivo pri kazdom tkone realizovanom v ramci konzuldrnej ochrany.
Z pohladu uplatnenia &lanku 23 ZFEU vsak vnitrodtatne pravo nebude &init’
zasadn prekazku. VnutroStatne pravo moze maximalne limitovat’ konzu-
larnu ochranu na urcité tkony, resp. urcité ukony moéze vylucit. To, aké
ukony su pripustné bude preto potrebné vzdy posudzovat’ od pripadu k pri-
padu a v zavislosti od prava konkrétneho ¢lenského statu, ¢i konkrétne;j tre-
tej krajiny. Vylucenie konzularnej ochrany ako takej vSak nebude mozné,
nakol’ko by to zakladalo rozpor s medzinarodnym pravom.

¢) Rozsah ¢lanku 23 ZFEU

S ohl'adom na vyssie uvedené skutocnosti mozno skonstatovat, ze do
rozsahu ¢lanku 23 ZFEU patri len konzularna ochrana, resp. ur¢ité aspekty

¥ Oznamenie Ministerstva zahrani¢nych veci Slovenskej republiky &. 457/2011 Z. z. o uzavreti Dohody
medzi Ministerstvom zahraniénych veci Slovenskej republiky a Ministerstvom zahraniénych veci
Ceskej republiky o spolupraci a vzajomnej pomoci pri poskytovani konzularnych sluZieb a pri mimo-
riadnych udalostiach v tretich krajinach
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suvisiace s poskytovanim konzuldrnej ochrany. Je nevyhnutné pripomenut’,
7e rozsah ustanovenia je ohrani¢eny i samotnymi pravomocami EU. Ked'ze
konzulérna ¢innost’ $tatov zostava i nad’alej v prdvomoci ¢lenskych Statov,
moéze sa ¢innost’ EU, a teda i zodpovedajuce ustanovenie ZFEU obmedzit
len na urcité otazky suvisiace s poskytovanim konzuldrnej ochrany.

Pokial’ ide o to, akym aspektom venuje ¢lanok 23 ZFEU pozornost, vel'a
v tomto smere napoveda uz systematické zaradenie ustanovenia do druhej
gasti ZFEU nestcej pomenovanie Nediskrimindcia a obcianstvo Unie. Cla-
nok 23 ZFEU je preto potrebné vnimat’ predovietkym ako ustanovenie, kto-
rého cielom je Uprava prav spajajiicich sa s ob&ianstvom EU. Okrem toho
mozno ¢lanok 23 ZFEU ponimat’ aj ako ustanovenie zamedzujtice diskrimi-
nécii obéanov EU zaloZenej na §tatnej prislusnosti.

Skor nez bude poukazané na prava suvisiace s konzuldrnou ochranou
plyntce pre obéanov EU z ¢lanku 23 ZFEU, je potrebné zdéraznit, Ze i ked’
medzinarodné pravo nevylucuje ani poskytnutie konzularnej ochrany prav-
nickym osobam, ¢lanok 23 ZFEU, rovnako ako cela druhé cast’ ZFEU, po-
jednava len o ob¢anoch. To znamena, Ze konzularna ochrana v rozsahu
¢lanku 23 ZFEU je limitovand len na fyzické osoby — ob&anov EU.

Stcasne je potrebné dodat’, Ze ustanovenie nemd za ciel’ upravit’ otdzky
savisiace s konzularnou ochranou vsetkych ob¢anov EU. Z dikcie ¢l. 23
ZFEU je zrejmé, e tento sa obmedzuje len na tzv. nezastapenych ob&anov,
t. j. Statnych prisludnikov &lenského $tatu EU, ktory nemé zastupenie v tretej
krajine, v ktorej ma byt konzularna ochrana poskytnuta. Esencidlnou je
v tomto smere odpoved’ na otazku, kedy ob¢ana mozno povazovat’ za neza-
stupeného. Prave tato otazka vyvolala zna¢nt diskusiu v procese pripravy
Smernice Rady (EU) 2015/637 z 20. aprila 2015 o opatreniach koordinécie
a spoluprace na ulahcenie konzularnej ochrany nezastipenych obcanov
Unie v tretich krajindch a o zruSeni rozhodnutia 95/553/ES" (d’alej len
,smernica®). Obavy ¢lenskych §tatov smerovali k tomu, aby ob&an EU sam
nemohol vyhodnotit, ¢i je mu diplomaticky, resp. konzularny urad dostupny
(napr. z titulu vzdialenosti a pod.). Ako kompromis bol napokon prijaty ¢la-
nok 6 smernice, podl'a ktorého sa za nezastipeného bude oban EU pova-
zovat v takom pripade, ked’ Clensky Stat, ktorého je prislusSnikom nebude
mat’ v tretej krajine zriadené stale vel'vyslanectvo ani konzulat alebo ak
v nej nebude mat’ ani ziadne vel'vyslanectvo, konzulat ani honorarneho kon-
zula, ktory je skutoc¢ne schopny poskytnut’ v konkrétnom pripade konzular-
nu ochranu.

Okrem toho, Ze vysSie rozberané poskytovanie konzularnej ochrany sa
obmedzuje len na nezastupenych obCanov, nemozno opomenut ani d’alsi

5 Smernica Rady (EU) 2015/637 z 20. aprila 2015 0 opatreniach koordinécie a spoluprace na ul'ahCenie
konzularnej ochrany nezastipenych obcanov Unie v tretich krajinach a o zruSeni rozhodnutia
95/553/ES (U. v. EU L 106, 24.4.2015, s. 1 — 13)
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vyznamny fakt. Tymto je nasmerovanie dopadu ¢lanku 23 ZFEU mimo
priestoru EU. Totiz, ¢lanok 23 ZFEU ma za ciel’ regulaciu istych aspektov
tykajucich sa situacii, ku ktorym dochadza v tretich krajinadch. Na jeho za-
klade teda nie je mozné ziadat’ o poskytnutie ochrany v ¢lenskych Statoch
EU. Takymto nasmerovanim na tretie krajiny, t. j. mimo priestoru EU, je
dané ustanovenie do znac¢nej miery vynimocné, ked’ze vSetky ostatné prava
spojené s ob&ianstvom EU su orientované do vniitra EU.

Beric do tvahy vyssie uvedené, ¢l. 23 ZFEU zakotvuje v zasade dve
prava pre nezastapenych ob&anov EU.

Prvym je pravo ziadat' o konzularnu ochranu diplomatické a konzularne
urady ktoréhokol'vek ¢lenského Statu. Tu je doraz kladeny na to, aby konzu-
larna ochrana bola takymto spésobom poskytovana len nezastipenym obca-
nom. V opa¢nom pripade — ak by ktorykol'vek obéan EU mohol Ziadat
o poskytnutie konzularnej ochrany urady ktoréhokol'vek ¢lenského Statu
v tretej krajine — vyvstavalo by tu riziko tzv. consular shopping, kedy by si
jednotlivec jednoducho vybral trad, ktory mu poskytne konzularnu ochranu
za vyhodnejsich podmienok.

Druhym pravom plynucim z ¢lanku 23 ZFEU je pravo na poskytnutie
konzularnej ochrany v rovnakom rozsahu ako je poskytované obcanom to-
ho ¢lenského $tatu, ktorého urady st o poskytnutie konzularnej ochrany
ziadané. Cielom ¢lanku 23 ZFEU je takto i vyluéenie diskriminacie na za-
klade $tatnej prislusnosti, resp. zrovnopravnenie ob&anov EU pri poskyto-
vani konzularnej ochrany. Toto samozrejme neznamena, ze vsetky clenské
Staty budt povinné poskytovat’ konzularnu ochranu v rovnakom rozsahu.
Ked'ze nejde o oblast patriacu do pravomoci EU, ¢lanok 23 ZFEU nemdze
sluzit’ ako pravny zéklad pre harmonizaciu konzularnej ochrany. Ide skor
o to, aby mieru konzularnej ochrany, ktori poskytuje ¢lensky stat vlast-
nym ob¢anom sucasne garantoval i nezastipenym obcanom inych ¢len-
skych statov.

Okrem tychto dvoch prav plynucich z ob¢ianstva EU sa &lanok 23 ZFEU
venuje i dvom d’al§im otazkam. Jednou z nich je povinnost’ ulozena ¢len-
skym Statom povinnost’ prijat’ potrebné ustanovenia a zaCat’ medzindrodné
rokovania potrebné na zabezpecenie konzularnej ochrany (za podmienok
predvidanych pravom EU). Okrem toho predmetny ¢lanok predvida aj prija-
tie smernic zavadzajucich opatrenia koordinacie a spoluprace potrebné na
ul'ahCenie konzuldrnej ochrany nezastiipenych obcanov. Dany ¢lanok blizsie
$pecifikuje i to, ze smernice budu prijaté Radou EU na zaklade mimoriad-
neho legislativneho postupu a po porade s Eurdpskym parlamentom.

Napriek pociatocnej nevoli Clenskych Statov, smernica postavena na
pravnom zaklade ¢lanku 23 ZFEU uzrela svetlo sveta v roku 2015. Udialo
sa tak po takmer 4 roénych intenzivnych diskusiach na pode Rady EU. Re-
zervovany postoj Clenskych §tatov pramenil predovsetkym z obavy o neod-
ovodnené posilnenie kompetencii EU na tikor &lenskych $tatov. Kompro-
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misné znenie sa napokon podarilo dosiahnut’ v aprili 2015. Lehota pre
transpoziciu smernice uplynie 1. 5. 2018.

Zaver

Ambicie EU neraz presahujii ramec objektivne mozného a dovoleného.
Prikladom je i deklarovany zamer EU o upravu poskytovania diplomatickej
ochrany a konzularnej ochrany zo strany ¢lenskych statov a jej nadviazanie
na indtitt ob&ianstva EU.

Hoc zamer EU deklarovany v &lanku 23 ZFEU je jasny, prekazkou pre
jeho naplnenie je samotné medzinarodné pravo. Ako bolo preukdzané vys-
Sie, za sucasnej konstelacie, kde EU nevystupuje ako §tat, ale ide o medzi-
narodnt organizaciu, ktord zdruzuje suverénne Staty, poskytovanie diploma-
tickej ochrany spdsobom uvadzanym v &lanku 23 ZFEU nebude dovolené
zo strany medzinarodného prava. Hlavnym dovodom je absencia skutoc¢né-
ho vztahu medzi obéanom ¢lenského $tatu EU a inym Glenskym $tatom.
Bez takéhoto skuto¢ného vztahu medzi Stitom a ziadatel'om medzinarodné
pravo nedovol'uje diplomatickl ochranu poskytnat’. Takto to potvrdil i Me-
dzinarodny stdny dvor v znamom pripade Nottebohm. Druhou, nemenej za-
sadnou prekazkou pre poskytovanie diplomatickej ochrany spésobom pred-
vidanym ¢lankom 23 ZFEU je samotna povaha diplomatickej ochrany. Kym
medzinarodné pravo ju vnima ako pravo $tatu, ktory ju moze a nemusi po-
skytnat, pravo EU by ju ,,rado videlo* ako z obéianstva EU plyntice oprav-
nenie jednotlivca a naopak povinnost’ ¢lenského statu. Ktorykol'vek z tychto
dovodov je plne postacujuci na to, aby bolo mozné skonstatovat’, Ze napriek
explicitnej zmienke, diplomatickd ochrana nepatri do ramca ¢lanku 23
ZFEU, nakol’ko tato nemdze byt poskytovana spdsobom tymto &lankom
predvidanym.

Naopak, do ramca ustanovenia rozhodne patri ochrana konzularna, resp.
urcité jej aspekty. Poskytovanie konzularnej ochrany sposobom predvida-
nym &lankom 23 ZFEU ma oporu i v praxi medzinarodného prava, nakol’ko
Staty sa nezriedka i pri konzularnej ochrane zastupuju na baze medzinarod-
nych zmluv. Pre poskytovanie konzularnej ochrany spésobom predvidanym
¢lankom 23 ZFEU tak neexistuje zasadna prekazka plynica z medzinarod-
ného prava. Medzinarodné pravo ,,len” stanovuje ramec pre tuto konzularnu
ochranu. Rovnako tak na rozsah konzularnej ochrany vplyva i vnutro§tatne
pravo, a to najmi vnutroitatne pravo ¢lenského $tatu EU, ktory konzulérnu
ochranu poskytuje, ako aj prijimajiaceho tretiecho Statu (t. j. Statu, na uzemi
ktorého je konzularna ochrana poskytovana).

Bertc do uvahy uvedené, je mozné skonstatovat’, ze ambicia EU dekla-
rovana v &lanku 23 ZFEU (a okrajovo i v &lanku 20 ZFEU) ostava naplnena
len z polovice. Avsak i to, ako sa tato polovica implementuje do praxe zos-
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tava otazkou, nakol'ko ¢as potrebny pre transpoziciu smernice, ktora by ma-
la zabezpecit implementaciu ¢lanku 23 ZFEU, este stale neuplynul.
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