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SISSEJUHATUS

Euroopa Liidu kodakondsuse mdiste tutvustamine on iiks olulisemaid ja tuntumaid uuendusi,
mis siindis 1992.aastal vastuvdetud Maastrichti lepinguga.! Euroopa kodakondsus tiiendab
liikkmesriigi kodakondsust, kuid ei asenda seda.” Seega ei ole Euroopa Liidu kodakondsus
omaette kodakondsus, vaid kiib kaasas liikmesriigi kodakondsusega, kiill aga ei saa Euroopa
Liidu kodakondsuse mdju seetdttu alahinnata. Maastrichti lepingu vastuvotmise ajal
kisitlesid nii monedki autorid uut kodakondsuse kontseptsiooni kui lihtsalt poliitilist avaldust,
kuid tegelikkuses holmab liidu kodakondsus endas palju rohkem: lisaks tugevale poliitilisele
signaalile ka selget ja iiheselt modistetavad Siguslikku elementi.’ See tihendab muuhulgas, et

Euroopa Liidu kodakondsusega on liidu kodanikele tagatud tiiendavad digused.

Euroopa Liidu Toimimise Lepingu (edaspidi ELTL)* artiklis 20 on kehtestatud liidu
kodakondsus. Artikli teise 16igu kohaselt on liidu kodanikel asutamislepingus sitestatud
digused, muuhulgas5 ,oigus saada kolmanda riigi territooriumil, kus ei ole esindatud see
liikmesriik, mille kodanikud nad on, kaitset iga teise liikmesriigi diplomaatilistelt ja
konsulaarasutustelt samadel tingimustel kui selle teise liikmesriigi kodanikud.” ELTL artiklis
23 (endine Euroopa Uhenduse asutamislepingu artikkel 20) on eelviidatud digus sdnastatud
jargmiselt:

,1gal liidu kodanikul on mingi kolmanda riigi territooriumil, kus ei ole esindatud

see liikmesriik, mille kodanik ta on, digus saada kaitset iga teise liikmesriigi

diplomaatilistelt ja konsulaarasutustelt samadel tingimustel kui selle teise

liikmesriigi oma kodanikel. Liikmesriigid kehtestavad vajalikud sitted ning

alustavad  nimetatud kaitse  kindlustamiseks vajalikke  rahvusvahelisi

labirddkimisi.*

Seega on Euroopa Liidu kodanikele sétestatud eriline digus saada vajadusel kaitset teiste
liikmesriikide diplomaatilistelt ja konsulaarasutustelt. Sellest regulatsioonist tdusetub

kiisimus, kas see kaitse tihendab diplomaatilist kaitset, konsulaarkaitset vdi liikmesriikide

! Treaty on European Union — ELT C 191, 29.07.1992

* See pohiméte on otse sitestatud ka ELTL artiklis 20.

? Geyer, F: The External Dimension of EU Citizenship. Arguing for Effective Protection of Citizens Abroad.
CEPS Policy Brief, No. 136, July 2007, p.3. Arvutivorgus: http://ssrn.com/abstract=1334185

¢ Euroopa Liidu toimimise lepingu konsolideeritud versioon. Euroopa Liidu Teataja; C 83, 30.03.2010

* ELTL Artikkel 20 (2)(c)



erilisi vajadusi silmas pidades loodud sui generis korda.’ Paljud autorid on avaldanud
oiguskirjanduses oma seisukohti ELTL artikkel 23 ulatuse kohta, kuid selge arusaam
kdesoleval hetkel puudub. Selles osas on erimeelsused ka liikmesriikide enda vahel ning on
seisukohti, et diplomaatilise kaitse sissekirjutamist Euroopa Liidu toimimise lepingusse
tegelikult ei soovitudki. Kuna diplomaatilise kaitse ja konsulaarkaitse vahel on
fundamentaalsed erinevused, on tegemist olulise tdlgendamisprobleemiga, mille erinevate
variatsioonide mdju kogu rahvusvahelisele digusele voib olla végagi erinev. Kui oletada, et
ELTL artikkel 23 hdlmab vdimalust teostada ka diplomaatilist kaitset, siis tekib kiisimus, kas
selline kaitse on kooskdlas voi vastuolus rahvusvahelises oiguses iildtunnustatud
arusaamadega diplomaatilisest kaitsest ja kas kaitse teostamine vdib olla vdimalik ka
vastuolude korral. Teisest kiiljest tuleb nii ELTL artikli 23 kui ka iildisemalt Euroopa Liidu
diplomaatilise kaitse instituudi lahtimdtestamisel ja analiilisimisel arvestada asjaolu, et
Euroopa Liit on loonud {iihised vilisesindused, mis ilmselgelt mdjutab konsulaarkaitse ja
diplomaatilise kaitse vdimaldamist Euroopa Liidu kodanikele. Aina rohkem on hakatud
diguskirjanduses arutlema vdimaluse iile, et diplomaatilist kaitset vOiks liikmesriigi kodanike
iile teostada Euroopa Liit ise oma institutsioonide kaudu, selleks peavad aga samuti esinema
oiguslikud alused. Alustuseks justkui loodi Maastrichti lepinguga liikmesriikidele vdimalus
teostada diplomaatilist kaitset teise litkmesriigi kodanike iile ja hilisem Lissaboni leping on
selgesonaliselt kinnitanud rahvusvahelise organisatsiooni ehk Euroopa Liidu enda rolli

Euroopa Liidu kodanike kaitsmisel vilisriikides.”

Kidesoleva magistritdé uurimisprobleem tuleneb nii ELTL artiklite 20(2)(c) ja 23
tdlgendamisest ja seal sétestatud kaitse ulatuse ebaselgusest kui ka vdimalikust diplomaatilise
kaitse teostamisest Euroopa Liidu enda poolt. Kuna Euroopa Liidu diplomaatilise kaitse
kontseptsiooni osas puudub iihtne arusaam ja on ilmselged vastuolud rahvusvahelises diguses
tildtunnustatud kisitlusega diplomaatilisest kaitsest, siis on olukorra pdhjalikum analiiiis
asjakohane ja vajalik. Teema muudab aktuaalseks ka asjaolu, et viimaste aastate arengud
viitavad muudatustele traditsioonilises ldhenemises diplomaatilisele kaitse instituudile ning
just Euroopa Liidu &igusel on selles osas suur roll. Arvestades Euroopa Liidu suurenevat
pidevust ja sellega seoses asetleidvaid arutelusid Euroopa Liidu kui riigisarnase iihenduse

tunnuste iile, on aktuaalne ka diplomaatilise kaitse kontseptsiooni lihem analiitis. Oluline ja

% Pavlovic, P. Protection of EU Citizen According to Art. 23 TFEU: Diplomativ Protection as Defined by
International Law? AD ALTA: Journal of Interdisciplinary Research, Hradec Krilové, Magnanimitas, vol.2, no.
1, 2012, p. 32. Arvutivorgus: http://www.magnanimitas.cz/ZADALTA/0201/papers/A_pavlovic.pdf
7 Euroopa Liidu lepingu artikkel 3(5), ELTL artiklid 23(2) ja 221, EEAS asutamisotsuse artikkel 5(10) (Noukogu
otsus, 26.07.2010, millega miiratakse kindlaks Euroopa vilisteenistuse korraldus ja toimimine, 2010/427/EL)
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vajalik on kéesoleva magistriviitekirja teema ka Euroopa Liidu kodanikele antud &iguste
selgitamisel, sest Euroopa Liidu kodanike Gigus diplomaatilisele kaitsele ja konsulaarkaitsele
on siiani olnud mahajédinud ja vihearenenud vorreldes liidu kodanike teiste digustega, samuti
ei ole see digus olnud arutlusel Euroopa Kohtute praktikas.® Teema on oluline ka Eesti kui
Euroopa Liidu liikmesriigi seisukohalt, sest diplomaatilise kaitse teostamise 0&iguse
omistamine teisele liikmesriigile muudab rahvusvahelises avalikus oiguses juurdunud
pohimdtteid ja selle diguse andmine Euroopa Liidule tihendab sisuliselt liidule rohkemate
riigi tunnuste omistamist. Eeltoodu tingis omakorda kiesoleva magistrivéitekirja teemavaliku,
kuivdrd Euroopa Liidu diplomaatiline kaitse, selle olemus ja seotud probleemid on Eesti

diguskirjanduses leidnud seni &ddrmiselt tagasihoidlikku késitlust.

Kiesoleva t00 eesmidrk on analiiiisida Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise kaitse
teostamise tagajdrgi nii lilkmesriikide pddevusele kui ka rahvusvahelisele digusele. Samuti on
eesmirgiks uurida ELTL artikkel 20(2)(c) ja artikkel 23 vdimalikke mojutusi rahvusvahelises
Oiguses tunnustatud arusaamadele diplomaatilisest kaitsest. Autor piiiiab seega vilja selgitada,
kas praeguses Oigusruumis on rahvusvahelise Oiguse norme arvestades iildse reaalne
diplomaatilise kaitse teostamine ELTL artikkel 23 jdrgi litkmesriigi poolt mdne teise riigi
kodaniku suhtes, samuti, kas sellist kaitset voiks teostada Euroopa Liit ise oma
institutsioonide kaudu. Kisitluse all on diplomaatilise kaitse teostamise teoreetilised ja
praktilised probleemid ning autor piitiab anda pdhjendatud hinnangu kehtivale Euroopa Liidu
diguse regulatsioonile diplomaatilisest kaitsest — kas regulatsioon tagab oma iihe vdimaliku
eesmirgi, s.o diplomaatilise kaitse teostamise Euroopa Liidu kodanike iile, kas sellisel kujul
sétte sissekirjutamine ELTL-i oli iildse nii mdeldud ning kas on vajalik olemasoleva digusliku
regulatsiooni tdpsustamine v0i muutmine tagamaks selgus Euroopa Liidu kodanike diguste
osas ning seeldbi Euroopa Liidu kodanike parem kaitse. Kéesolev t60 illustreerib, et kuigi
rahvusvahelise diguse tihenduses on siiani vaid kodakondsusjérgsel riigil digus oma kodanike
ile teostada diplomaatilist kaitset, viitavad viimase aja arengud muudatustele selles
traditsioonilises ldhenemises. Seega sOnastab autor t60 hiipoteesi jargnevalt: Euroopa Liit on
arendanud oma Kkontseptsiooni diplomaatilisest kaitsest ja selle teostamine on teatud
tingimustel kooskdlas ka rahvusvahelises avalikus ©iguses juurdunud pdShimdtetega.
Magistritoo teine hiipotees on, et liidu kodanike kaitse regulatsioon on hetkel ebaselge ja

ebapiisav, mistottu on vajalik regulatsiooni tdpsustamine vOi muutmine selliselt, et

8 Moraru, M. B; Protection of EU citizens abroad: A legal assesment of the EU citizen’s right to consular and
diplomatic protection. Perspectives on Federalism, Vol 3, Issue 2, 2011, p E-84 Arvutivorgus: http://www.on-
federalism.eu/attachments/100_download.pdf



tihemotteliselt oleks sdtestatud digus ka diplomaatilisele kaitsele ning arusaadavam Euroopa

Liidu enda poolt kaitse teostamise vdimalikkus.

To6 koosneb kolmest peatiikist. Esimeses peatiikis tuleb vaatluse alla diplomaatilise kaitse
rahvusvahelises avalikus diguses tunnustatud mdiste ja selgitatakse selle erisusi vorreldes
konsulaarkaitsega. Peatiikis analiiiisitakse konkreetsemalt ka Euroopa Liidu &iguses
diplomaatilist kaitset reguleerivate sitete sOnastust, et hinnata regulatsiooni ulatust ja
eesmidrke ning voOrrelda klassikalise diplomaatilise kaitse mdistet Euroopa Liidu
regulatsiooniga. Teine peatiikk keskendub diplomaatilise kaitse teostamise eeldustele ning
autor otsib vastust kiisimusele, kas eeldused on tdidetud Euroopa Liidu kodanike
diplomaatilise kaitse puhul, samuti, kas kolmandate riikide ndusolek saab tuua siinjuures
erisusi. Kolmandas peatiikis vordleb autor diplomaatilise kaitse teostamise vdimalusi ning
analiilisib, kas ja kuidas tagab praegune regulatsioon nende vdimaluste kasutamise, samuti,
kas rahvusvahelise avaliku &iguse tdhenduses on Euroopa Liidu kodanike diplomaatiline

kaitse juba toonud kaasa uusi arenguid.

Magistriviitekirjas on kasutatud paralleelselt analiiiitilist, vordlevat, siistemaatilist ja ajaloolist
meetodit. Allikatena on autor kasutanud  peamiselt vilismaist erialakirjandust ja Euroopa
Liidu 6igust kajastavates perioodilistes erialaviljaannetes avaldatud uurimusi ning artikleid.
Euroopa Liidu kodanike kaitse vilisriikides on tekitanud vastakaid arvamusi ning k#esoleva
to0 uurimiskiisimuste lahkamiseks on piiiitud vorrelda mitmete autorite erinevaid seisukohti.
Diplomaatilise kaitse rahvusvahelises diguses tunnustatud mdiste sisustamiseks on kdesolevas
t60s viidatud olulistele rahvusvahelistele kohtulahenditele ning analiiiisitud lahendites esitatud
jarelduste mdju Euroopa Liidu regulatsioonile. Seoses Euroopa Liidu kodanike kaitse
regulatsiooniga on kasutatud asjakohaseid Euroopa Liidu &igusakte ning vastavat Euroopa
Kohtu praktikat. Regulatsiooni eesmirkide ja tausta avamiseks analiiiisitakse ka erinevaid

Euroopa Liidu institutsioonide toodokumente, eelndusid ja ettepanekuid.



1. DIPLOMAATILISE KAITSE MOISTE JA REGULATSIOON

1.1. Diplomaatilise kaitse rahvusvahelises oiguses ja selle eristamine konsulaarkaitsest

Rahvusvaheline Gigus tunnistab kahte erinevat liiki kaitset, mida riigid vdéivad oma kodanike
iile teostada: konsulaarkaitse ja diplomaatiline kaitse.” Nende kahe vahel on aga
fundamentaalsed erinevused ja kiisimus sellest, millised tegevused kidivad diplomaatilise
kaitse alla ja millised mitte, on olnud pidevaks vastuolulisi seisukohti ning arutelusid
tekitanud teemaks.'” ELTL artikkel 23 mdistmiseks on diplomaatilise kaitse eristamine
konsulaarkaitsest vdga oluline, sest artikli tdlgendamisel tdusetub peamine probleem just

nende kahe pohimdttelisest erinevusest.

1963.aastal voeti vastu Konsulaarsuhete Viini konventsioon“, mille artiklis 5 on loetletud
konsulaariilesanded, muuhulgas on konsulaarasutuste iilesandeks ,1ldhetajariigi ja selle
kodanike, nii iiksikisikute kui ka juriidiliste isikute huvide kaitsmine asukohariigis
rahvusvahelise digusega lubatud piirides” ning ,.ldhetajariigi kodanike ja juriidiliste isikute
abistamine“.'” Konsulaarasutuste roll kodanike huvide kaitsmisel ja abistamisel on vajalik
juhul, kui kodanik on sattunud kolmandas riigis viibides hitta. Kéesoleva t66 kontekstis
kisitletakse mdistet konsulaarkaitse just arvestades eeldust, et kodanik on kolmandas riigis
sattunud raskustesse ning vajab abi, seega ei ole kisitletud tavapérast konsulaartegevust ega
moeldud konsulaariilesannete all nditeks tavalist viisade viljastamise protsessi, mis samuti

konsulaarasutuste piadevusse kuulub.

Vajadus konsulaarkaitse jirele vdib tuleneda néiteks olukorras, kus isik on teises riigis kinni
peetud, toimunud on tdsine Onnetus v&i haigestumine, looduskatastroof v6i muu taoline
siindmus."? Uldistatult saavad konsulaarasutused sellistes olukordades kodanikku haldus- ja
diguskiisimustes abistada."* Selline abistamine on ennetav ja toimub olukorras, kus
rahvusvahelist Gigusrikkumist ei ole toime pandud ning konsulaarkaitse eesmérk on

asukohariigis kodaniku isiklike voi varaliste Giguste kaitsmine."” Konkreetsemad niited

? Lisaks tekivad diplomaatilise kaitse mdiste sisustamisel tihti arusaamatused seoses mdistetega ,.diplomaatiline
oigus®, ,,diplomaatiline esindus* ja ,,diplomaatilised suhted* . Viimased on ilmselt levinumad mdisted, mistottu
kiputakse diplomaatilist kaitset samuti otseselt esindustega seostama.

10 Dugard, J; Seventh report on diplomatic protection, United Nation General Assembly, A/CN.4/567,
7.3.2006, p. 6

' Konsulaarsuhete Viini konventsioon. Vastu voetud 23.04.1963. Riigi Teataja; RT I1 2006, 16

"2 Artiklid 5(1) ja 5(e)

13 Geyer, F. Viide 3, p. 4

' Pavlovic, P. Viide 6, p. 32

'S Dugard, J. Viide 10, p. 10.



konsulaarkaitsest on konsulaarametniku poolt kodaniku kiilastamine tema kinnipidamise
korral, kodaniku nimel asukohariigi kohalike voimudega suhtlemine, esindamine asukohariigi
kohtus.'® Arvestades konsulaarkaitse ennetavat iseloomu ja erinevust vorreldes diplomaatilise
kaitsega, on oluline, et konsulaarkaitse osutamisel tegutseb konsulaarametnik otseselt isiku
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diguste kaitsmise eesmérgil ja ei astu ise kodaniku asemele.

Selgitatud konsulaarkaitse mdistele tuleb niiiid kdrvutada diplomaatiline kaitse, mis vorreldes
konsulaarkaitsega on #irmuslikum ja teistsuguse odigusliku sisuga. Uldistatult tihendab
kodanike diplomaatilise kaitse klassikaline instituut, et riigil on digus oma kodanike iile
teostada diplomaatilist kaitset, kui on tdidetud teatud tingimused ja teine riik on pannud selle
kodaniku  vastu toime rahvusvahelise (~)igusrikkumise.18 Diplomaatilise  kaitse
legaaldefinitsioon on formuleeritud Rahvusvahelise Oiguse Komisjoni poolt vastuvetud
diplomaatilise kaitse artiklite eelndu'® artiklis 1 ja seal formuleeritud mdiste jirgi tdhendab
diplomaatiline kaitse sisuliselt seda, et riik rakendab diplomaatilisi meetmeid vdi podrdub
ndude voi muu tiilide rahumeelse lahendamise meetmega teise riigi poole, kui viimane on
pannud tema kodaniku vastu toime rahvusvahelise &iguse rikkumise. Siiani tugineb
diplomaatiline kaitse traditsioonilisel seisukohal, et kodaniku diguste rikkumine kahjustab
ithtlasi ka seda riiki, mille kodakondsuses isik on.? Sellele doktriinile pani aluse Emer de
Vattel ning seisukohta kutsutaksegi iildtunnustatult Vatteli fiktsiooniks. Jirelikult saab riigi
vOi riigi esindajate tegevuse liigitada diplomaatilise kaitse alla reeglina vaid juhul, kui need

tegevused ulatuvad ainult kodaniku huvidest kaugemale riigi huvide tasemeni.*'

Kui konsulaarkaitse tdhendab kodaniku abistamist ja tema huvide kaitsmist kolmandas riigis,
siis diplomaatiline kaitse on vahend rahvusvahelise odiguse maksmapanemiseks.22 Selle
vahendi olemust on defineerinud Alaline Rahvusvaheline Kohus 1924.aastal. kaasuses

Mavrommatis Palestine Concessions, kus kohus leidis:

' Kiinzli, A.:Excercising Diplomatic Protection: The Fine Line Between Litigation, Demarches and Consular
Assistance. ZadRV 66, 2006, p. 332. Arvutivorgus: http://www.zaoerv.de/66_2006/66_2006_2_a_321_350.pdf
' Ibid, p. 333

'8 Timofte, C., Mirisan, L. Some Aspects Concerning the Diplomatic Protection Offered by the European Union
for the Citizens in the present economic situation. Annals of the University of Oradea, Economic Science
Series;2011, Vol. 20 Issue 1, p. 33. Arvutivorgus: http://anale.steconomiceuoradea.ro/volume/2011/n1/067.pdf
' Draft Articles on Diplomatic Protection; Official Records of the General Assembly, Fifty-eight Session,
Supplement No. 10 (A/61/10). 2006. Article 1: diplomatic protection consists of the invocation by a State, through
diplomatic action or other means of peaceful settlement, of the responsibility of another State for an injury caused by
an internationally wrongful act of that State to a natural or legal person that is a national of the former State with a
view to the implementation of such responsibility

*% Teder, M. Diplomaatiline kaitse rahvusvahelises Giguses: olemus, teostamine ja piirangud. Juridica I11/2007
(199-207), 1k 201

2! Kiinzli, A.Viide 16, p. 333

* Teder, M. Viide 20, 1k 202



»Riigil on digus oma kodanikke kaitsta, kui moni teine riik on rahvusvahelise
Oiguse vastase kiditumisega neile kahju tekitanud ning selle hiivitamist ei ole
tavapdraste vahenditega saavutatud. See printsiip on iiks rahvusvahelise diguse
aluspohimotteid. Vottes iile oma kodaniku ndude ning rakendades diplomaatilisi
meetmeid vOi algatades rahvusvahelise kohtumenetluse, paneb riik tegelikult
maksma iseenda Oigusi — iseenda Oigust kindlustada oma alamate isikus austus
rahvusvahelise diguse reeglite vastu.“*

Taaskord ilmneb, et riik teostab diplomaatilist kaitset, kui teine riik on tema kodaniku vastu
pannud toime rahvusvahelise Gigusrikkumise ja riik sisuliselt votab kodaniku ndude iile.
Mavrommatis Palestine Concession kaasuses rohutas kohus ka asjaolu, et diplomaatilise
kaitse eelduseks on olukord, kus tavapiraste vahenditega ei ole kahju hiivitamist saavutatud.
See tidhendab, et kodanik peab olema ammendanud siseriiklikud diguskaitsevahendid. Kuna
diplomaatilise kaitse tihenduses on kodaniku kahjustamine riigi diguste kaudne kahjustamine,
peab kodanik ise kdigepealt ndudma Gigust teda kahjustanud riigi kohtutes. Diplomaatilise
kaitse teostamine ei saa toimuda kergekieliselt ja seetdttu tuleks enne riikide vaheliste nduete
esitamist anda kahju tekitajale voimalus oma eksimus ise heastata.®* Peale siseriiklike

diguskaitsevahendite ammendamist ei ole tegemist enam vaidlusega isiku ja riigi vahel, vaid

. ... . . . . . . 25
kahe erineva riigi vahel ja tegemist on rahvusvahelise diskussiooniga.

Seega diplomaatiline kaitse leiab aset alles peale Giguste rikkumist, kahju tekkimist ja
siseriiklike diguskaitsevahendite ammendamist, selliseid eelduseid konsulaarkaitsel aga pole.
Erinevalt konsulaarkaitse kui ,,ennetava“ meetme olemusest on diplomaatilise kaitse niol
tegemist nii-delda ,,parandava‘ ja hilisema vahendiga, seejuures sekkumine viljendub selles,
et riikk asub oma kodanikku aktiivselt kaitsma erinevate meetoditega, sealhulgas
labirddkimistega ning vajadusel ka esitades kaebuseid voi proteste.26 Diplomaatilise kaitse
teostamine ei sdltu reeglina kodaniku poolt ndude esitamisest,”’ konsulaarkaitset osutatakse

aga eelkdige kodaniku enda palvel.28

Pole aga imekspandav, et konsulaarkaitse ja diplomaatilise kaitse eristamisel tekib tihti

probleeme. Enamik diplomaatilise kaitse juhtumeid tegelevad isikute vara arestimisega voi

3 Mavrommatis Palestine Concessions (Greece v. U.K.). —ICJ, 30 August 1924, p. 12. Arvutivorgus:
http://www.icj-cij.org/pcij/series-a.php?p1=9&p2=1

** Teder, M. Viide 20, 1k 204

* Kiinzli, A. Viide 16, p. 333

*% Dugard, J, Viide 10, p. 10.

2 Geyer, F. Viide 3, p. 4

8 Dugard, J; Viide 10, p. 10.



kinnipidamise ja vangistamisega. Sellised olukorrad on tihedalt seotud ka konsulaarasutuste
kohustustega. On ju konsulaarametnikud need, kes kodanikku niiteks vanglas kiilastaksid ja
temale Oigusabi vahendaksid. Sellises staadiumis on aga tegemist konsulaarkaitsega, sest
konsulaarametnike pakutav abi ja suhtlemine asukohariigi ametkondadega ei too otseselt
kaasa diplomaatilist kaitset, sest konsulaat ei kaitse iseenesest riigi digusi. Kiill aga muutub

tegevus diplomaatiliseks kaitseks alates riigi esindajate sekkumisest.”

Diplomaatiline kaitse ja konsulaarkaitse erinevad ka eesmirgi osas. Diplomaatilise kaitse
eesmirk ei ole kahjustatud isikutele abi andmine nende suhetes kolmanda riigiga, vaid pigem
probleemi toomine poliitiliste meetmete abil riikidevahelisele tasandile. Konsulaarkaitse on
seevastu aga suunatud otseselt kodanike toetamisele ja abistamisele vilisriigi ametkondadega
tegelemisel.3 % Kokkuvdtlikult on diplomaatilise kaitse teostamise eeldusteks rahvusvahelise
oigusrikkumine isiku vastu; isiku kodakondsus, mis maédrab sekkuda vd&iva riigi; ning
siseriiklike diguskaitsevahendite ammendamine. Konsulaarkaitset voivad konsulaaresindused

pakkuda aga ka olukorras, kui ei ole toiminud mingit rahvusvahelise diguse rikkumist.”!

Eeltoodud kirjeldus diplomaatilise kaitse mdiste ja selle konsulaarkaitsest eristamise kohta on
kiillaltki pealiskaudne, kuid kuna kidesoleva magistriviitekirja eesmirgiks ei ole
diplomaatilise kaitse rahvusvahelises diguses seni tunnustatud mdiste analiiiis, ei ole siinkohal
vajalik selle teema tdpsem uurimine ja vdimalik on edasi siiveneda diplomaatilise kaitse
kontseptsiooni Euroopa Liidu diguse tihenduses.’® Eelnevalt kirjeldatud kisitlusi arvestades
on diplomaatiline kaitse ajalooliselt olnud rohkem riigi kui kodaniku digus ja seda on nihtud
kui ,riigi au* tagamise vahendit, seega on diplomaatilise kaitse teostamisel tegemist rangelt
kahe riigi vahelise asjaga ning kodanik kui Oigusvastase tegevuse otsene ohver ja riigi
ndudmiste algpdhjus justkui kaotab riikide vastasseisus tihtsuse.” Seda arvestades tekib
esmapilgul ilmne vastuolu Euroopa Liidu regulatsiooniga, sest seda ,,riigi digust” ei tohiks
juurdunud pdhimdtete kohaselt teostada ei iiks liikkmesriik teise liikmesriigi kodanike iile ega
ka Euroopa Liit ise oma kodanike iile. Viimastel aastakiimnetel on iiha tugevamalt rhutatud
vajadust see iganenud doktriin iimber vaadata ning anda diplomaatilisele kaitsele ka sisuliselt

kodanike (mitte pelgalt ,,riigi au*) kaitse funktsioon, kuid need héiled on sumbunud riikide

* Kiinzli, A. Viide 16, p. 335

30 Vigni, P. Protection of EU Citizens: The Perspective of International Law. In J. Larik and M. Moraru, Ever-
Closer in Brussels — Ever-Closer in the World? EU External External Action after the Lisbon Treaty. EUI
Working Paper, LAW 2011/10, p. 96

U Ibid, p. 99

32 Diplomaatilise kaitse ja konsulaarkaitse erisuste pShjalikuma analiiiisi kohta vaata: Kiinzli, A.Viide 16, pp.
331-339

* Teder, M. Viide 20, Ik 200
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* Arvestades aga Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise

enamuste tugevasse vastuseisu.’
kaitse kontseptsiooni, ndhtub jidrgnevalt, et diplomaatiline kaitse saab oma olemuselt olla ka

kodaniku &igus.

1.2. Euroopa Liidu kodanike kaitse 6iguslik staatus — oigus kaitsele voi 6igus

oiguspirasele ootusele

Rahvusvahelise avaliku Oiguse normid ei tunnista isikute individuaalset &igust
diplomaatilisele kaitsele ja siiani on riik see, kellel on digus otsustada oma kodanike kaitse
ile. ELTL artikli 23 sonastus aga iitleb selgelt, et ,,igal liigu kodanikul on /.../ digus saada
kaitset”, sama tuleneb artiklist 20(2)(c), mille kohaselt on ,liidu kodanikel Gigus saada
kaitset. Tekib kiisimus, kas Euroopa Liidu kodanike kaitse regulatsioon kaldub juba selles
osas korvale rahvusvahelise diguse normidest. Tuleb analiiiisida, milline on kodanikele antud
kaitse diguslik staatus — kas on tagatud digus saada kaitset vdi jdetud siiski diskretsioon riigile

ja kodanikele on sétestatud diguspirane ootus ja digus kaitset taotleda.

Kui Euroopa Liidu kodanike kaitset kolmandates riikides késitletaks kui digust diguspérasele
ootusele, siis on liidu kodanikul digus oodata seda, et tema ndue voetakse arutlusele ja
arvestamisele voimude poolt, kuid iga olukorra iile otsustab siiski riik ise. Kui aga Euroopa
Liidu kodanike kaitset kolmandates riikides tdlgendada kui ,,5igust®, siis on koheselt piiratud
riigile jietud otsustamisvabadus ja kodanik oleks Gigustatud kaitset saama ja ka ndudma.™
Kui analiiisida Euroopa Liidu lepingute asjakohaste sitete sOnastust, leiame argumente
toetamaks seisukohta, et Euroopa Liidu kodanikele on tdepoolest sétestatud iiksikisiku digus
saada kaitset teiste liikmesriikide diplomaatilistelt ja konsulaaresindustelt. Esiteks viidi
Lissaboni lepinguga sisse EU asutamislepinguga vorreldes uudne muudatus, millega
konkreetselt tidpsustati liidu kodanike digused. ELTL artikkel 20(2) jérgi on liidu kodanikel
asutamislepingutes sitestatud digused ja kohustused ning alapunktides loetletakse mdned
konkreetsed pohidigused. Varasem EU asutamislepingu artikkel 17 konkreetseid digusi vilja
ei toonud ning sétestas 16ikes 2 vaid iildiselt, et liidu kodanikel on kdesoleva lepinguga antud
digused ja sellest tulenevad kohustused. ELTL artiklis 20(2) toodud loetelu on mittetéielik ja
lahtine, kuid on oluline mérkida, et loetletud kodanike Gigused on konkreetsed ja ei ole

viidatud, et oleks vaid ,,0igus ootusele®.*® Samuti ei erista ELTL artikkel 20 (2) kuidagi

** Teder, M. Viide 20, 1k 201
35 Moraru, M. Viide 8, p. E-73
36 Inglise keeles erinevus, ELTL 20 ei kasuta sdna entitlement vaid konkreetselt the right to enjoy protection
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loetletud digusi, seega ei paista erinevusi kodanikele kolmandates riikides vdimaldatud kaitse

ning muude liidu kodanike &iguste vahel.”’

Eelviidatud kisitlust toetab ka Euroopa Liidu pohidiguste harta,”® mille artikli 46 sdnastus on
sarnane ELTL artikliga 23 (1) ja mis kannab pealkirja ,,Diplomaatiline ja konsulaarkaitse®.
Pohidiguste harta on Euroopa Liidu lepingu artikkel 6 jérgi osa liidu esmasest digusest ja
liikkmesriikidele siduv. Arvestades, et Euroopa Liidu pdhidiguste harta ning Euroopa Liidu
lepingute vahel ei ole kindlaksméératud hierarhiat ja tdlgendades koosmdjus ELTL artikkel
23 sOnastust ning harta artikkel 46 sonastust ja pealkirja, on Madalina Moraru oma
Oigusalases t60s viljendatud arvamust, et eeltoodud sitted koosmdjus viitavad ELTL artiklis
20(2)(c) Euroopa Liidu kodanikele antud individuaalsele selgele digusele saada diplomaatilist
ja konsulaarkaitset.” Samasisuline ja konkreetne on ka 2007.aasta Euroopa Parlamendi
toodokumendis mérgitud asjaolu, et pohidiguste artikkel 46 jirgi on digus diplomaatilisele ja
konsulaarkaitsele = Euroopa Liidu kodanike p(”)hi(”)igus.40 Toodokumendis on raportoor
avaldanud ka jidrgmise arvamuse:

,Buroopa diplomaatilisele ja konsulaarkaitsele pithendumise panus on iilioluline —

seda tuleb jark-jargult kehtestada kui tdelist digust, millele saaksid toetuda

tihtemoodi koik liidu kodanikud. Viimati nimetatu peab seega kohe looma Giguse

ja andma sellele selge sisu, et hoida &ra erinevused ja ebadiglus kohtlemisel ja

kaitsel, mis tuleneb konsulaatide diskretsioonif)igusest.“41
Seega tunnistatakse ka toodokumendis, et Euroopa Liidu kodanikele on antud ,,tdeline digus*

kaitse saamiseks, millele on kodanikel endal voimalik toetuda.

Euroopa Poliitikauuringute Keskuse teadur Florian Geyer tunnistab oma t66s litkmesriikide
suurt diskretsioonidigust EU asutamislepingu artikkel 20 (praegune ELTL artikkel 23) jirgse
kaitse teostamisel, kuid leiab, et vihemalt konsulaarkaitse osas annab regulatsioon kodanikele
individuaalse Oiguse ja seega piirab liikmesriikide otsustusvabadust. Kuigi on selge, et
iksisikul ei ole volitusi liikmesriiki mingil konkreetsel viisil tegutsema sundida, peab

liikmesriik sellest hoolimata votma kaitse saamise taotluse nduetekohaselt arvesse ning riigi

37 Moraru, M. Viide 8, p. E-75
*¥ Euroopa Liidu pohidiguste harta. Euroopa Liidu Teataja, C 83/389, 30.03.2010
3 Moraru, M. Viide 8, p. E-75
* Euroopa Parlament, Kodanikuvabadauste, justiits- ja siseasjade komisjon. 13.06.2007.a. téodokument,
Raportoor Ioannis Varvitsiotis, 1k 3. Arvutivorgus:
http://www.careproject.eu/database/upload/EUwWdEP/EUwdEP_et_Text.pdf
*! Ibid, 1k 4
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otsus on vdimalik ka kohtus ldbi vaadata.*’ Kiesoleva t66 sissejuhatuses sai oletatud,
rahvusvahelise diguse kisitlus diplomaatilisest kaitsest kui riigi digusest voib olla muutumas,
kuid siiski on hetkel vaieldav, kas tdesti voib Euroopa Liidu kodanikele olla antud eriline ja
individuaalne digus kaitset saada. Rahvusvahelise diguse humaniseerimisele viitavad lisaks

i kohtuasjad, milles

Euroopa Liidu regulatsiooni mdjutustele ka LaGrand” ja Avena
Rahvusvaheline Kohus muuhulgas leidis, et konsulaarkaitsega seotud digused ei ole vaid riigi
oigused siseriiklikes suhetes vaid hoopis isikute individuaalsed oOigused. Seega on
Rahvusvaheline Kohus analiilisinud ja hinnanud konsulaarkaitse diguslikku staatust, kuid
mitte isikute voimalikku individuaalset digust diplomaatilisele kaitsele. Kiill aga on mitmeid
kordi avaldatud arvamust, et ka diplomaatilise kaitse teostamine ei ole seotud kdigest
valitsusasutuste piiramatu diskretsiooniga ja vdhemalt tdsiste inimdiguste rikkumiste korral
peaks olema hoopis kohustus diplomaatilise kaitse teostamiseks.” URO Diplomaatilise kaitse
esimeses raportis on podhjalikult selgitatud traditsioonilist késitlust, mille kohaselt on riigil
Oigus, kuid mitte kohustus teostada diplomaatilist kaitset. Samuti lahatakse raportis
teistsuguseid kisitlusi ning 16ppkokkuvottes viidatakse, et viimase aja riikide kohtupraktika,
pohiseadused ning diguslikud arvamused toetavad késitlust, mille jérgi riikidel on mitte ainult
Oigus, vaid ka kohustus, oma kodanikke vilismaal kaitsta.*® Vahemirkusena olgu mainitud, et
paljude Euroopa Liidu riikide, sealhulgas Eesti, seadusandluse sitteid saab tdlgendada nii, et
isikutele on antud individuaalne digus diplomaatilisele kaitsele. Eesti Vabariigi Pohiseaduse §
13 sitestab, et igaiihel on digus riigi ja seaduse kaitsele ning Eesti riik kaitseb oma kodanikku
ka vilisriikides. Seega vOib pidada vdimalikuks ka arusaama diplomaatilisest kaitsest kui
kodaniku Gigusest, ometi sellise kisitluse tavadiguseks muutumist ei ole veel toimunud ja
selliste uute arusaamade tekkimine on hetkel ilmne kitsalt Euroopa Liidu diguse raames. Nagu
mainitud, on liidu kodanike 0igus saada kaitset kolmandates riikides Euroopa Liidu
pohidiguste harta artikkel 46 jirgi iiks fundamentaalsetest digustes, seega ndustub kéesoleva
too autor, et liidu kodanikele antud diguse staatus on tugevam kui see oleks klassikalise
rahvusvahelise diguse tihenduses, samuti ei ole liidu kodanikele vdoimaldatud diplomaatiline
kaitse alati piiratud riigi huvide kahjustamise eeldusega ja riigi otsustusvabadusega kaitse

teostamise iile.

2 Geyer, F. Viide 3, p. 5
*3 LaGrand Case ( Germany v. United States of America), International Court of Justice (ICJ), 27 June 2001, p.
514, para. 126 Arcutivdrgus: http://www.icj-
cij.org/docket/index.php?pl1=3&p2=3&k=04&case=104&code=gus&p3=4
* Avena and Other Mexican Nationals (Mexico v. United States of America), International Court of Justice
(ICJ), 31 March 2004, p. 65 para. 140 Arvutivorgus: http://www.icj-
cij.org/docket/index.php?pl=3&p2=3&k=11&case=128&code=mus&p3=4
4 Geyer, F. Viide 3, p. 5
46 Dugard, J; First report on diplomatic protection, United Nation General Assembly, A/CN.4/506,
7.3.2000, pp- 27-34
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Eeltoodust tulenevalt saab Euroopa Liidu regulatsiooni sitteid koosmdjus tdlgendades
jéareldada, et Euroopa Liidu kodanikele on antud digus kaitsele ning kodanikele peaks selline
Oigus tagatud olema. Loomulikult on ennatlik teha siinkohal iihest jédreldust, et liidu
kodanikele on seega diplomaatiline kaitse tagatud, selle teostamine vdimalik ja kohustuslik
ning probleemi justkui pole. Jdreldust, et liidu kodanikel on antud individuaalne &igus
kaitsele, tuleb kasutada kdesoleva t66 probleemipiistituse edasisel analiitisimisel ning uurida,
kuidas liidu kodanike kaitse oOiguslik staatus mojutab kodanike diplomaatilise kaitse

regulatsiooni tdlgendamist ja vdimalikku rakendamist.

1.3. Euroopa Liidu 6iguse regulatsioon - kas 6igus nii konsulaarkaitsele kui ka

diplomaatilisele kaitsele?

1.3.1.Regulatsiooni kujunemine

Uks olulisemaid kiisimusi seoses ELTL artikliga 20(2)(c) ja artikliga 23 on see, kas artikkel
hdlmab endas nii konsulaarkaitset kui ka diplomaatilist kaitset vdi ainult esimest. Arvestades
eelnevalt illustreeritud klassikalist diplomaatilise kaitse mdistet, saab jireldada, et
rahvusvahelises Oiguses kehtiva arusaama kohaselt ei tohiks reeglina iiks riik teise riigi
kodaniku iile kaitset teostada. Kdesolevas t60s toob autor hiljem vilja, et sellest reeglist on ka
erandeid. Ilmselgelt ei ole jidrelduse tegemine nii lihtne ka Euroopa Liidu diguse regulatsiooni
osas, kasvoi seetdttu, et niitidseks on nii liit ise kui ka erinevad digusteadlased mdnel pool
viljendanud, et ELTL artikkel 23 v&ib holmata endas ka diplomaatilist kaitset. Niiteks on
CARE projekti47 raames teostatud raportis konkreetselt mirgitud, et ELTL artikkel 23
sdtestab ka diguse diplomaatilisele kaitsele.*® Samas alles 2007.aasta toddokumendis nentis
Euroopa Komisjon, et nii diplomaatilise kui ka konsulaarkaitse osas on juristid ja
liikkmesriigid olnud alati seisukohal, et tegemist on ,,valitsustevaheliste” valdkondadega ning
seega kehtib nende suhtes 1963.aasta Viini Konventsioon ja mitte EU asutamisleping artikkel
20 (praegune ELTL artikkel 23).*’ Jirelikult on palju vastuolulisi seisukohti ning vajalik

ldhemalt vaadelda kisitlusi erinevates regulatsiooni puudutavates dokumentides.

*" CARE - Citizens Consular Assistance Regulation in Europe — Kodanike konsulaarabi regulatsioon Euroopas
* Consular and Diplomatic Protection: Legal framework in the EU Member States, Report of the EU CARE
project, December 2010, p. 11; Arvutivdrgus:
http://www.careproject.eu/images/stories/ConsularAndDiplomaticProtection.pdf

# Euroopa Parlamendi to6dokument, viide 34, 1k 3
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Kuna rahvusvaheline digus eristab selgelt diplomaatilist kaitset ja konsulaarkaitset, jduame
kiisimuseni, kas liikmesriigid iildse soovisid EU asutamislepingu artiklit 20 (mille sdnastus on
peaaegu identne ELTL artikkel 23 sdnastusega) koostades neid kaht erinevat kontseptsiooni
artiklis holmata. Ka odigusteadlased ja litkmesriigid ise on kdige karmimalt kritiseerinud
Euroopa Liidu kodanike kaitset vilisriikides reguleerivate sitete sisulise ulatuse ebaselgust.”
Euroopa Liidu liikmesriigid ise ei ole olnud vidga varmad avaldama seisukohti teise
liikkmesriigi kodanike iile teostatava kaitse kohta’ ja on olnud tdepoolest aeglased sellise
kaitse kohta otsuste vastuvotmisel. Lisaks on huvitav, et juba enne Euroopa Liidu Toimimise
Lepingu joustumist juhiti erinevate autorite poolt korduvalt tihelepanu EU asutamislepingu
artikkel 20 sOnastuse ebaselgusele ja arusaamatustele seoses diplomaatilise kaitse ja
konsulaarkaitse segiajamisega,52 kuid Euroopa Liidu Toimimise lepingusse kirjutati artikkel
23 sisse ikka peaaegu varasemale artiklile 20 identse sOnastusega. Seega ei arvestatud

Euroopa Komisjonile avaliku arutelu raames esitatud ettepanekuid.53

Maastrichti Lepingu koostamise ajal tegi Hispaania ettepaneku lisada artikkel Euroopa Liidu
kodanike kaitse kohta olukorras, kui kodanik asub viljaspool liidu territooriumi ja
kodakondsusjdrgne riik on esindamata. Selline artikkel eelndus ka formuleeriti ja
selgesonaliselt sétestati Euroopa Liidu kodanikele teistelt liikmesriikidelt saadav ,,konsulaar-
ja diplomaatiline kaitse ning abi“.’* Mitmed liikmesriigid aga ei ndustunud Hispaania
ettepanekuga viidata konkreetselt nii konsulaar- kui ka diplomaatilisele kaitsele. Seega jouti
laiema kontseptsiooniga kompromissini, mis vdimaldab mdlemat tdlgendust — koos ja ilma
diplomaatilise kaitseta. Tavaliselt jargneb selline ,,mdistatuslik® digusloome olukorras, kus
liikmesriigid ei ole iihel meelel tulevase lepingu sitte tdpse ulatuse osas ja tulemuseks on
erinevalt tdlgendatav sdte, mis voib liikmesriikide seisukohtade muutudes viia erinevate
Oiguslike tagajidrgedeni. Samasugune kahemdtteline suhtumine jéitkus ka Euroopa Liidu
kodanike kaitse kohta kiiva otsuse nr 95/553/EU véiljatdbtamisel.55 Mitmete liikmesriikide

delegatsioonid olid vastu esialgse eelndu artiklitele 11-18, mis viitasid selgesOnaliselt

50 Moraru, M. Viide 8, p. E-81

> Kiinzli, A. Viide 16, p. 348.

52 Vaata niiteks: Geyer, F. Viide 3, p. 5

53 Avalik arutelu algatati koos Rohelise Raamatuga, Euroopa Liidu kodanike diplomaatiline ja konsulaarkaitse
kolmandates riikides. Roheline raamat — Euroopa Liidu kodanike diplomaatiline ja konsulaarkaitse
kolmandates riikides. Euroopa Liidu Teataja C 30, 10.02.2007, 1k 8-13. Arvutivorgus: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2007:030:0008:01:ET:HTML

54 Moraru, M, Viide 8, p. E-82

= Noukogus kokku tulnud liikmesriikide valitsuste esindajate otsus, 19. detsember 1995, Euroopa liidu kodanike
kaitse kohta diplomaatiliste vdi konsulaaresinduste kaudu. 95/553/EU, EUT L 314, 28.12.1995, 1k 73-76
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diplomaatilisele kaitsele.”® Kuna mainitud otsus on rahvusvaheline kokkulepe ja selle sai
vastu votta iihehédlselt, siis ei joudnud vaidlusalused artiklid ja seega ka diplomaatiline kaitse

~ . .57
vastuvoetud otsuse versiooni.

Eelnevalt mainitud otsus 95/553/EU on iileiildse olnud iiks olulisemaid poliitilise diskussiooni
tekitajaid. Otsuse artikkel 1 sétestab konkreetselt, et kodanikel on &igus saada
,konsulaarkaitset“ ning artikkel 5 (1) kirjeldab, mida see kaitse holmab: a) abi
surmajuhtumite korral; b) abi raske Onnetuse vdi raske haiguse korral; ¢) abi vahi alla votmise
vOoi kinnipidamise korral, d) abi vigivallakuriteo korral; e) héddasoleva liidu kodanike
abistamist ja repatrieerimist. Eelviidatud sitted ndevad ette selgelt konsulaarkaitse, mille
eelduseks ei ole siseriiklike Oiguskaitsevahendite ammendamine ega rahvusvaheline
Oigusrikkumine nagu diplomaatilise kaitse puhul. Ainult artikli 5(1)(c) mainitud olukord
voiks teatud juhtudel anda alust diplomaatilisele kaitsele.” Uldiselt on selle otsuse pinnalt
diplomaatiline kaitse justkui vilistatud ja sellest tulenevalt on tdlgendatud ka EU
asutamislepingu artiklit 20. Otsus 95/553/EU joustus alles aastal 2002 ja samal aastal toimus
URO Rahvusvahelise Oiguse Komisjoni konverents, kus diplomaatilise kaitse komitee arutles
ka Euroopa Liidu kodanike kaitse kiisimust. Professor Torsten Stein mirkis koostatud
aruandes, et arvestades EU asutamislepingut ja 1995.aastal vastuvdetud otsust, on
liikkmesriigid ilmselt mdelnud ainult konsulaarkaitset.”® Jilgides aga hilisemaid arenguid,
voib jireldada, et EU asutamislepingu vastuvdtmisel ja 1995. aasta otsuse koostamisel ei
olnud liitkmesriigid veel valmis rddkima diplomaatilisest kaitsest, seetdttu otsustati
keskenduda vidhem problemaatilisele konsulaarkaitsele. Seda kinnitab ka asjaolu, et osad
liikkmesriigid avaldasid otsuse lisana iihisavalduse, milles mérkisid, et 1995.aasta otsus ei
reguleeri kéiki Euroopa Liidu kodanikele kaitse andmise olukordi ja iilejdéinud vdimalused
tuleb reguleerida tdiendavate s'aitetega.60 Peale otsust 95/553/EU vastuvdetud Euroopa
Komisjoni erinevatest téodokumentidest vaib vilja lugeda, et diplomaatiline kaitse ei ole per
se vilistatud Euroopa Liidu kodanike &iguste hulgast, kuid hetkel on tdhelepanu
konsulaarkaitsel ja seda ka pohjusel, et sellist kaitset voib kodanikel reaalselt ja tihedamini

vaja minna. Niiteks Euroopa Komisjoni tegevuskavale lisatud dokumendis viidatakse ka

°% Stein, T; Interim Report on “Diplomatic Protection under the European Union Treaty”, International Law
Association New Delhi Conference, 2002, p 32.

57 Moraru, M. Viide 8, p. E-83

> Kiinzli, A Viide 16, p. 347

>% Stein, T. Viide 56, p 32.

% Tanniello Saliceti, A., Sun, G. Protection of Enterprises and Investors Abroad, Diplomatic and Consular Issues
Concerning Chinese and EU Citizens; European Institute for Asian Studies, Briefing Paper, June 2011, p. 8
Arvutivorgus: http://www.eias.org/publication/briefing-paper/protection-enterprises-and-investors-abroad-
diplomatic-and-consular
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diplomaatilisele kaitsele ja nimetatakse seda Euroopa Liidu kodanike fundamentaalseks

~ 61
oiguseks.

2007.aastal vottis Euroopa Komisjon vastu diplomaatilist ja konsulaarkaitset késitleva
rohelise raamatu,> mille peamine eesmirk oli tugevdada Euroopa Liidu kodanike kaitset
vilismaal. Roheline raamat kirjeldab taaskord ainult konsulaariilesandeid, viidates
konkreetselt otsuses 95/553/EU loetletud voimalikud sekkumise juhud, ja kohustab
liikmesriike tegema rohkem teavitustdod kodanike hulgas selle diguse olemasolu osas. Samas
viitab dokumendi pealkiri ,,Euroopa Liidu kodanike diplomaatiline ja konsulaarkaitse
kolmandates riikides* sellele, et holmatud on ka diplomaatiline kaitse ning ka dokumendi
sisus on korduvalt mainitud tiheskoos diplomaatilist ja konsulaarkaitset. Ometi kirjeldatakse
rohelises raamatus ainult konsulaariilesandeid ja viidatakse konsulaarametnike tegevusele,
diplomaatilise kaitse mdistet ega selle teostamise voimalikkust otseselt ei sisustata. Ainukese
konkreetse viitena mérgitakse dokumendi punktis 5, et pikemas perspektiivis voib tekkida
kiisimus diplomaatilise kaitse tagamisest juhul, kui kaitse tagamine kuulub iihenduse
pidevusse.”’ Seega ei saa 2007.aastal vastuvdetud rohelist raamatut lugeda Euroopa Liidu

kodanike diplomaatilise kaitse seisukohalt veel viga innovatiivseks.

Otsese viite diplomaatilisele kaitsele leiame Euroopa Liidu pohidiguste hartast, mille artikkel
46 sitestab sarnaselt ELTL artiklitele: ,,Igal liidu kodanikul on kolmanda riigi territooriumil,
kus ei ole esindatud see liikmesriik, mille kodanik ta on, Gigus saada kaitset iga teise
liikmesriigi diplomaatilistelt ja konsulaarasutustelt samadel tingimustel kui selle teise
liikmesriigi oma kodanikel.*“ Siinjuures on oluline, et pohidiguste harta artikkel 46 kannab
pealkirja ,,diplomaatiline ja konsulaarkaitse®, seega on olemas otsene viide justkui peaks see
artikkel holmama ka diplomaatilise kaitse teostamise. PShidiguste harta ei olnud siduv
dokument kuni Lissaboni lepinguni, kiill aga on harta olnud varasemalt oluliseks
tdlgendamise allikaks.®* Praegu on pohidiguste harta muutunud liikmesriikidele diguslikult
siduvaks ja tegemist on iithe esmase Euroopa Liidu diguse allikaga. Seega toetab pdhidiguste

harta artikkel 46 seisukohta, et Euroopa Liidu kodanike kaitse vilismaal holmab endas ka

%' Accompanying document to the Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council and the European Economic and Social Committee - Effective consular protection in third countries: the
contribution of the European Union - Action Plan 2007-2009 - Summary of the Impact Assessment.
Arvutivorgus: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52007SC1601:EN:HTML
62 Roheline raamat, Viide 53. 1k 8-13
%3 Selle kohta vaata peatiikk 3.2.
%4 Vigni. P; Diplomatic and Consular Protection in EU Law: Misleading Combination or Creative Solution? EUT
Working Papers, 2010/2011, p. 3. Arvutivdrgus:
http://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/14354/LAW_2010_11.pdf?sequence=1
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diplomaatilist kaitset.® Lisaks on pohidiguste harta kohta avaldatud seletustes® artikkel 46
juures otseselt viidatud, et artiklis 46 sitestatud digus on sama, mis sétestatud ELTL artiklites
20 ja 23. Arvestades harta artikli 46 konkreetset pealkirja vdiks selle pohjal jireldada, et ka
ELTL artiklites 20 ja 23 on tegelikkuses sitestatud digus diplomaatilisele kaitsele ning
Euroopa Liidu kodanike &igust konsulaarkaitsele ja diplomaatilisele kaitsele kolmandates

riikides tuleks pidada iiheks kodanike fundamentaalseks diguseks.

Asjaolu, et mitmetes erinevates dokumentides viidatakse selgelt konsulaarkaitsele ning samas
kasutatakse monel pool viljendit diplomaatiline kaitse, toetab argumenti, et EU
asutamislepingu artikkel 20, ELTL artikkel 23 ja Euroopa Pohidiguste harta artikkel 46 ei ole
viga histi sOnastatud ja annab vdimaluse kergelt segi ajada muidu fundamentaalselt erinevad
diplomaatilise kaitse ja konsulaarkaitse. Huvitavalt konkreetsed on aga 13.06.2007.a. Euroopa
Parlamendi t6ddokumendis raportddr loannis Varvitsiotis®’ poolt avaldatud seisukohad ja
tehtud jireldused. Toodokument avaldati peale rohelist raamatut, mille pealkiri viitas
konkreetselt juba ka diplomaatilisele kaitsele. T6ddokumendi punktis 1.2. viitab raportoor EU
asutamislepingu artiklis 20 sétestatud kaitsele ja selgitab, et kaitse hdlmab nii diplomaatilist
kui konsulaarkaitset. Toodokumendis tddetakse, et artikkel 20 on vorreldes teiste ELi
kodanikedigustega endiselt ,,alaarenenud digus®. Nagu juba varasemalt mainitud, on paljud
digusteadlased kritiseerinud EU asutamislepingu artikkel 20 ja ELTL samasisuliste artiklite
ebaselgust ning mitmed on olnud seisukohal, et artiklite ulatus on praegu piiratud ainult
konsulaarkaitsega.’® 2007.aasta toodokumendis on raportoor aga nentinud, et kohe praegu
tuleb piiiida tihtlustada diplomaatiline ja konsulaarkaitse. Raportdor selgitab:
,Kuigi juristide arvamuse kohaselt (ka nende, kes on komisjoni lihenemisviisi
tulised pooldajad) on EU asutamislepingu artikli 20 ja 1995. aasta otsuse ulatus
praegu piiratud konsulaarkaitsega, peavad Euroopa Parlament ja komisjon,
vaatamata nende piiratud vdimalustele, kasutama olukorda, et luua viivitamata
tingimused, mis vOimaldaksid 1995. aasta otsuse ldbivaatamist, pidades silmas
selle ulatuse laiendamist ning sellesse ,diplomaatilise kaitse” iithemdttelist
liitmist*. *
Toodokument seega andis konkreetse suunise Euroopa liidu kodanike &iguse selgitamiseks

selliselt, et kodanikele oleks tagatud digus diplomaatilisele kaitsele. Kuigi toodokument ei ole

% Moraru, M. Viide 8. P. E-83

% Explanations Relating to the Charter of Fundamental Rights. Official Journal of the European Union, C303/17,
14.12.2007

67 13.06.2007.a. toodokument, Viide 40

%8 Niiteks Kiinzli, A. Viide 16, p. 346. Vigni, P. Viide 64, p. 19

6913.06.2007.a. toddokument, Viide 40, Ik 4.

18



oiguslikult siduv ega selle staatus samavédrne otsuste voi direktiividega, saab selle jarelduste
pohjal siiski tddeda, et Euroopa Liidu kodanike kaitse ulatus ei ole ithemdtteliselt arusaadav.
To6 sissejuhatuses piistitatud teise hiipoteesi toetuseks saab siinkohal jireldada, et tdepoolest

on Euroopa Liidu regulatsiooni sdnastus diplomaatilise kaitse osas ebaselge ja ebapiisav.

Tulles tagasi toodokumendis esitatud ettepanekute juurde, tuleb tddeda, et ometi ei toimunud
peale toddokumendi vastuvotmist olulisi samme {ihtlustumise suunas ning olulisi otsuseid on
vastu voetud siiski ainult konsulaarkaitse valdkonnas. Siinkohal mingi ilmselt jillegi rolli
toodokumendi vihene diguslik roll. Praegu on ldbivaatamisel Euroopa Noukogu direktiivi
ettepanek Euroopa Liidu kodanike konsulaarkaitse kohta vilismaal” ning kuigi direktiivi
Oigusliku alusena on mérgitud ELTL artikkel 23, eelndu endas diplomaatilist kaitset ei hdlma.
Direktiivi ettepanek nideb ette Euroopa Liidu kodanike konsulaarkaitset kisitleva sui generis
otsuse  95/553/EU  asendamise,  arvestades  Lissaboni  lepinguga  kehtestatud
()igusraamistikku.71 Kuigi direktiivi ettepanek keskendub ainult konsulaarkaitsele, on see
siiski suureks sammuks liidu kodanike diguste tdpsustamisel, seejuures ei piira ettepanek
ELTL artikkel 23 ulatust ja jdetud on vdimalus tulevikus kehtestada selgemad reeglid ka
diplomaatilise kaitse osas. Ettepanekus antud selgitused on olulised ka vdimaliku
diplomaatilise kaitse olemuse mdistmisel, nditeks on ettepanekus konkreetselt mérgitud, et
ELTL artiklis 20(2)(c) ja 23 ning pohidiguste harta artiklis 46 sitestatud digus on Euroopa
Liidu solidaarsuse ja liidu identiteedi véljendus kolmandates riikides ning praktiline kasu liidu
kodanikuks olemisest.”” Seega kindlasti niitab direktiivi koostamine seda, et liikmesriigid
saavad aru liidu kodanikele antud kaitse ebaselgusest ja on asunud seda véhemalt

konsulaarkaitse osas tdpsustama.
1.3.2.Regulatsiooni tdlgendamine sdnastuse jirgi

Nagu niha eelnevast analiiiisist, tulenevad ebaselgused Euroopa Liidu kodanike iile teostatava
kaitse ulatuse miiratlemisel juba erinevate lepingute ja otsuste omavahelisest vastuolust.
Lisaks tuleb analiiiisida ka asjakohaste normide sonastust, sest ELTL artikli 23 (ja endise EU
asutamislepingu artikli 20) ulatuse méidramist raskendavad ka keelelised erinevused ning

artikli sOnastuse iilesehituses t tulenevad erinevad télgendamisvdimalused.

7% Ettepanek: Noukogu direktiiv Euroopa Liidu kodanike konsulaarkaitse kohta vilismaal, KOM(2011) 881,
Briissel 14.12.2011. Menetluse jilgimine arvutivorgus:
http://ec.europa.eu/prelex/detail_dossier_real.cfm?CL=et&DosId=201198

! Direktiivi ettepaneku p. 1.1.,1k 2

"2 Direktiivi ettepaneku p. 1.2.,1k 2
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Esimesena tuleks vaadelda ELTL artikkel 23 sonalist iilesehitust. Artikli sdnastusest nihtub,
et Euroopa Liidu kodanike diplomaatilist kaitset ja konsulaarkaitset iseloomustavad kolm
pohilist tunnust. Esiteks on selline kaitse voimaldatud Euroopa Liidu kodanikele, kes asuvad
»mingi kolmanda riigi territooriumil“. See tdhendab, et diplomaatilise Kkaitse voi
konsulaarkaitse diguse kasutamiseks on vajalik liidu kodaniku fiiiisiline kohalolek kolmandas
riigis. Siinjuures tuleb jillegi sisse juba eelnevalt analiiiisitud konkreetne erisus diplomaatilise
kaitse ja konsulaarkaitse vahel. Konsulaarkaitse teostamiseks on rahvusvahelise Oiguse
kohaselt alati vajalik kaitset vajava isiku kohalolek riigis, kus diplomaatilised ja
konsulaarametnikud oma funktsioone teostavad, diplomaatilise kaitse teostamiseks selline
kohalolek ei ole ndutud. Kuna ELTL artikkel 23 sonastuses on konkreetselt viidatud
olukorrale, kus kodanik on ,mingi kolmanda riigi territooriumil®, on diguskirjanduses
viljendatud, et artikkel 23 sdnastus on mdeldud garanteerima ainult vahetut ja in situ kaitset,
millele vastab konsulaarkaitse. Sellest jddb mulje, et artiklis 23 sitestatud ,.territoriaalne*
eeltingimus vilistab diplomaatilise kaitse selle artikli tihenduses.” Samas kui siinkohal tuua
korvale diplomaatilise kaitse olemus ja selle teostamise iildised tingimused, siis kaob selline
takistus #dra. Nimelt vajadus nii konsulaar- kui diplomaatilisele kaitsele saabki tekkida ju
olukorras, kus iihe riigi kodanik on v6i on olnud mingi teise riigi territooriumil. Kui isiku
vastu on teine riik pannud toime rahvusvahelise digusrikkumise ja see isik on vdimalusel
ammendanud ko&ik siseriiklikud 6&iguskaitsevahendid, siis vOib tdesti tekkida olukord, et
diplomaatilise kaitse teostamise ajal isik enam kolmanda riigi territooriumil ei asu. Samas on
ju selge, et diplomaatilise kaitse vajaduse tinginud digusrikkumine pandi toime ajal, mil
kodanik oli ,,mingi kolmanda riigi territooriumil®. Seega kéesoleva t&0 autori arvates ei sea
»territoriaalne®  eeltingimus takistusi Euroopa Liidu kodanike iile diplomaatilise kaitse
teostamisele, sest kahjustatud isik igal juhul asub tema diguste kahjustamise ajal véljaspool
oma kodakondsusjirgset riiki. Samas néiteks olukorras, kus isik on vilisriigis arreteeritud ja
kinni peetud, toimubki kaitse teostamine isiku kolmandas riigis viibimise ajal ja selles
staadiumis sekkuvad konsulaarametnike asemel riigi esindajana suursaadikud vo&i riigi
ministrid,” mistdttu on tegemist juba diplomaatilise kaitsega. Seega kiesoleva t60 autor ei
ndustu Patrizia Vigni poolt eelviidatud territoriaalse eeltingimuse sellise kisitlusega, et ELTL
artikkel 23 jédrgi on vdimalik ainult konsulaarkaitse teostamine. Selline tdlgendus ei arvesta

diplomaatilise kaitse teostamise olukordi ja voimalusi. Jarelikult ELTL artikkel 23 sdnastuses

7 Vigni. P. Viide 64, p. 18.
“ Lee, L.T. Consular Law and Practice. Oxford University Press, 1991. p. 138
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toodud tingimus, et vajalik on liidu kodaniku fiiiisiline kohalolek kolmandas riigis, ei vilista

diplomaatilise kaitse teostamist liidu kodanike iile.

Teine fundamentaalne ELTL artiklis 23 sitestatud tunnus on see, et Euroopa Liidu kodanik
saab paluda konsulaarkaitset ja diplomaatilist kaitset teise liikmesriigi esindustelt ainult siis,
kui tema enda kodakondsusjirgne riik ,.ei ole esindatud* selles kolmandas riigis. Selle ndude
olulisus seisneb asjaolus, et ELTL ja FEuroopa Liit iildiselt peab prioriteetseks
kodakondsusjéargse riigi enda sekkumist enne kaitse teostamist teise liikmesriigi poolt.75
Eelviidatu on ka arusaadav, sest kuna niikuinii on iildtunnustatud arusaama jérgi
diplomaatilist kaitset teostama digustatud riik oma kodanike iile, siis pole justkui pdhjust anda
kaitse teostamine teise riigi kitte, kui vdimalik on pddrduda enda kodakondsusjérgse riigi
esinduse poole. Kiesoleva magistriviitekirja peatiikis 3.1. analiiiisib autor ldhemalt teise
liikmesriigi esinduse poole podrdumise voimalusi. Lisaks on kodakondsusjirgse riigi esinduse
puudumise korral niiiid voimalik ka Euroopa Liidu vilisesinduste roll, kuid see tuleb samuti

analiilisimisele kdesoleva t66 kolmandas peatiikis.

Eelpool viljatoodud kaks reeglit ELTL artikkel 23 sdnastuses, mis peavad artikli alusel kaitse
teostamiseks olema tdidetud, midratlevad artiklis sitestatud kaitse eeltingimused. Kolmas
oluline tunnus, mis artikli tekstist on ndhtav, aitab mdista, kes on iildse Gigustatud sellist
kaitset teostama. Artikkel 23 sOnastuse jdrgi on 0Oigus kaitset saada  liikmesriigi
,.diplomaatilistelt ja konsulaarasutustelt. EU asutamislepingu artikli 20 loojad panid kaitse
teostamise Oiguse liikmesriikide esindustele, sest aastal 1992, lepingu koostamise ajal, ei
olnud Euroopa Liidul endal veel vilisesindusi. 2010.aasta otsusega loodi aga Euroopa
villisteenistuste siisteem’® ja Euroopa Liidu esindused kolmandates riikides on juba kiillaltki
levinud, hdlmates kokku 141 esindust iile maailma.”’ Kuna diplomaatiline kaitse on kahe riigi
vaheline asi, siis tekib kiisimus, kas ELTL artiklis 23 toodud voimalus saada kaitset
liikmesriigi ,,diplomaatilistel ja konsulaarasutustelt” juba iseenesest ei vilista diplomaatilise
kaitse teostamist. Ké&esoleva t06 autori hinnangul mitte, sest oma kodanike kaitset
vilisriikides, sh diplomaatilist kaitset, teostab riik ka oma diplomaatiliste esinduste kaudu.”®
See pohimdte on sitestatud diplomaatiliste suhete Viini konventsioonist, mille artikkel 3 16ige
1 punkt b sitestab, et iiks diplomaatilise esinduse iilesandeid on ldhetajariigi ja selle kodanike

huvide kaitsmine asukohariigis rahvusvahelise oOigusega lubatud piirides. Siiski on

” Lee, L.T., Viide 74, p. 138

7% European External Action Service - EEAS

"TEEAS kodulehelt: http://eeas.europa.eu/delegations/
7 Teder, M. Viide 20, 1k 199
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diplomaatiline kaitse esindustele pigem erandlik iilesanne ja enamasti toimub nduete
esitamine juba korgemal tasandil. Sellest hoolimata ei ole siin osas otseselt vastuoluline
ELTL artikli 23 sdnastus ja pole vajalik sOnastuse tipsustamine niiteks selliselt, et oleks
voimalus saada kaitset liikkmesriigilt (ja mitte ainult esinduselt), sest kolmandas riigis asudes
on abistav ja kaitset pakkuv organ diplomaatiline v6i konsulaaresindus. Seega ei vilista
voimalus saada kaitset ,,diplomaatilistelt v6i konsulaarasutustelt™ iseenesest Euroopa Liidu

kodanike diplomaatilist kaitset.

Selleks, et saaks selgemaks ELTL artikli 23 suunatus ka diplomaatilisele kaitsele, on vajalik
sOnastuse laiem analiiiis ning autor vaatleb jidrgnevalt artikli sOnastuses ilmnevaid erisusi
tolgetes erinevate liikmesriikide keeltesse. Selle pinnalt analiiiisides saab selgemaks riikide
tegelik tahe artikli koostamisel. ELTL artikkel 23 on veel siiski iisna uus site ning rohkem
leiame kehtestatud digusakte kooskdlas endise EU asutamislepingu artikliga 20. Euroopa
Liidus EU asutamislepingu kehtivuse ajal diplomaatilise kaitse kohta vastuvetud
regulatsioonid on praegugi jitkuvalt olulised ja vdivad anda kidesoleva t&6 jaoks vajalikku
informatsiooni ka seetdttu, et EU asutamislepingu artikkel 20 sonastus on praktiliselt

kopeeritud ELTL artikkel 23 néol.

Enamike Euroopa Liidu liikmesriikide keeltes on artikkel 23 sdnastatud sarnaselt nagu eesti
keeleski: ,, /../ Oigus saada kaitset iga teise liikmesriigi diplomaatilistelt ja
konsulaarasutustelt.“’> Seega tegelikult on sdnaselgelt viljendatud igus saada kaitset
nimetatud asutustelt, mitte aga deldud, et isikul on digus diplomaatilisele ja konsulaarkaitsele.
Niiteks saksakeelne versioon endisest EU asutamislepingu artiklist 20 ja praeguse ELTL
artiklist 23 réfigib aga konkreetselt diplomaatilisest ja konsulaarkaitsest (,,diplomatischen und

konsularischen Schutz”).80

Konkreetselt diplomaatilist ja konsulaarkaitset lubavad ka Soome,
TSehhi ja Poola versioonid. Seega terminid, mida erinevates keeltes kasutatakse artikkel 23
sonastuses, voimaldavad kahte erinevat tdlgendust: diplomaatiline ja konsulaarkaitse versus
ainult konsulaarkaitse.®! Seda seetdttu, et “kaitse diplomaatilistelt asutustelt” voib tihendada
ka lihtsalt konsulaariilesannete tditmist, sest konsulaarsuhete Viini konventsiooni®” artikkel 3

kohaselt kooskdlas konventsiooniga tdidavad konsulaariilesandeid ka diplomaatilised

" Kadelbach, S. Union Citizenship. Max Planck Institute for Comparative Public Law and International Law,
Jean Monnet Working Paper 9/03, p. 30
80 Stein, T; viide 56, p. 33.
81 Ibid
82 Konsulaarsuhete Viini konventsioon. Vastu voetud 23.04.1963. Riigi Teataja; RT II 2006, 16
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esindused®’. Olukorra muudab esmapilgul segaseks ka rahvusvaheliste lepingute diguse Viini
konventsiooni® artikkel 33 (3), mille kohaselt eeldatakse, et lepingu terminitel on igas
autentses tekstis ilhesugune tdhendus. Erinevate sOnastuste tottu on Euroopa
Poliitikauuringute Keskuse teadur Florian Geyer avaldanud arvamust, et Saksa, Poola ja
TSehhi versioonid on olnud pelgalt kogemata juhtunud apsakad.® Lihtsalt sellise selgituse
pohjal on ennatlik viita, et jdrelikult EU asutamislepingu artikkel 20 holmas ainult
konsulaarkaitset. Kui asuda seisukohale, et saksa-, poola- ja tSehhikeelsed versioonid EU
asutamislepingu artiklist 20 olid apsakad, siis tekib kiisimus, et miks Euroopa Liidu
Toimimise Lepingu koostajad selle ,,apsaka“ uuesti tegid ja sarnase sOnastuse ka uues
lepingus alles j'eitsid.86 Ilmselt jouame jille tagasi probleemini, et hetkel veel ei ole

liikmesriigid valmis otseselt riddkima ka diplomaatilisest kaitsest.

Euroopa Kohus on selgitanud, et liidu &igusakti eri keeleversioone tuleb tdlgendada
ihetaoliselt ning nendevahelise lahknevuse korral lihtuda tdlgendamisel kisitletavat sitet
sisaldava regulatsiooni eesmirgist ja iildisest iilesehitusest.®” Konealusel juhul tuleb seega
ELTL artikkel 20(c) ja artikkel 23 ulatust vaadelda arvestades Euroopa Liidu eesmirki ,,aidata
kaasa oma kodanike kaitsele“.*® See eesmirk niib viitavat iildisele liidu kodanike kaitsele
kolmandates riikides ja see kaitse ei ole piiratud. Moraru on oma t66s avaldanud arvamust, et
samamoodi ei vilista ELTL artikkel 20(c) ja artikkel 23 diplomaatilist kaitset. Kui
liikmesriikidel oleks olnud kindel soov vilistada diplomaatiline kaitse, oleksid nad saanud
selle piirangu sitestada aluslepingute muutmise ajal,"’ ometi ei ole regulatsiooni soovitud
selliselt muuta. Arvestades aga diplomaatilise kaitse olemust, peitub pdhjus ilmselt selles, et
konkreetselt diplomaatilise kaitse sissekirjutamine ELTL artiklitesse oleks vdinud praegu veel
tekitada palju vaidlusi ja lihtsam oli jétta tekst sisuliselt samaks. Arvestades aga regulatsiooni
eesmirki ja asjaolu, et iseenesest ei vilista diplomaatilise kaitse teostamist ka enamikes
keeltes sitestatud voimalus saada kaitset ,,asutustelt”, ei takista keelelised erinevused oma

sisus diplomaatilise kaitse voimaldamist liidu kodanikele.

ELTL artikkel 23 sonastuse analiiisi pohjal jdreldub, et artikkel hdolmab iiheselt ja

arusaadavalt ainult sellise kaitse, mis tdhendab vahetut abi teise liikmesriigi diplomaatilistelt

85 Sama tuleneb ka diplomaatiliste suhete Viini konventsiooni artiklist 3(2)
% Rahvusvaheliste lepingute diguse Viini konventsioon, vastu voetud 22.05.1969. Riigi Teataja; RT II 1993,
13/14, 16
85 Geyer, F., viide 3, p. 5
% Ibid
8729, aprilli 2004. aasta otsus kohtuasjas C-341/01: Plato Plastik Robert Frank, EKL 2004, 1k I-4883, punkt 64
88 Euroopa Liidu lepingu artikkel 3(5)
8 Moraru, M. Viide 8, p. E-83
23



ja konsulaarasutustelt juhul, kui Euroopa Liidu kodanik on kolmanda riigi territooriumil ja
seal puudub tema enda kodakondsusjdrgse riigi esindus. Selline kaitse on esmapilgul kiill
kategoriseeritav kui konsulaarkaitse osutamine, kuid kdesolevas alapeatiikis toodud pdhjustel
ei vilista magistritoo autori hinnangul ELTL artikkel 23 ka diplomaatilise kaitse teostamist
tihe litkmesriigi poolt teise litkmesriigi kodanike iile. Seega on ELTL artiklit 23 ning muidu
Euroopa Liidu viljaantud dokumente koosmdjus tdlgendades vdimalik 6elda, et Euroopa
Liidu kodanikele on tagatud ka diplomaatiline kaitse ELTL artikkel 23 alusel. Kiill aga on
regulatsiooni sOnastus hetkel ebapiisav Euroopa Liidu enda poolt oma kodanike diile
diplomaatilise kaitse teostamiseks, seda aga analiilisib autor 1ihemalt t66 kolmandas peatiikis.
Saab kinnitust sissejuhatuses piistitatud hiipotees, et liidu kodanikele tagatud diplomaatilise
kaitse regulatsioon on senini ebaselge ning vajalik on tdpsustamine selliselt, et oleks

tihemotteliselt ja arusaadavalt sitestatud ka digus diplomaatilisele kaitsele.

24



2. DIPLOMAATILISE KAITSE TEOSTAMISE EELDUSED
2.1. Kodakondsussuhte olemasolu noue rahvusvahelise oiguse tihenduses

Kodanike diplomaatilise kaitse klassikaline instituut tdhendab, et riigil on digus oma kodanike
iile teostada diplomaatilist kaitset, kui on tdidetud teatud tingimused ja teine riik on pannud
selle kodaniku vastu toime rahvusvahelise oigusrikkumise. Seega diplomaatilise kaitse
Oiguspidraseks teostamiseks peab isik, kelle huve kaitstakse, olema kaitset teostava riigi
kodanik. On erandlikud juhud, mil riik v3ib teostada diplomaatilist kaitset ka mitte-kodanike

iile” ning kodakondsussuhte olemasolu reeglit on piiiitud erinevatel aegadel ka muuta.

URO Rahvusvahelise Oiguse Komisjoni poolt vastu voetud diplomaatilise kaitse artiklite
eelndu artikkel 3 (1) jdrgi: “riikk, kes omab &igust teostada diplomaatilist kaitset, on
kodakondsusjidrgne riik.” Seega selleks, et médratleda diplomaatilise kaitse teostamiseks
Oigustatud riik, tuleb esmalt tuvastada kahjustatud isiku kodakondsus. Kodakondsussuhe
kaitset pakkuva riigi ja kaitstava isiku vahel on esimene ja kdige olulisem diplomaatilise
kaitse osutamise tingimus91 ning kodakondsussuhe kahju kannatanud isikuga annab riigile
digusliku huvi, mis on rahvusvaheliste nduete esitamise eeltingimus.”> Seega reeglina ei saa
riigilt paluda kaitset isik, kes ei ole selle riigi kodanik. See aga piistitabki pohilise probleemi
seoses diplomaatilise kaitse teostamise vdimalikkusega teise liikmesriigi kodaniku iile, sest
kahjustatud isik, kes on mingi riigi kodanik, ei ole ka kaitset pakkuva teise liikmesriigi
kodanik. Kodakondsussuhte olemasolu vajalikkust on rdhutatud ka mitmetes rahvusvahelistes
kohtuasjades. Nditeks Panevezys-Saldutiskis Railway kaasuses oli Alaline Rahvusvaheline
Kohus seisukohal, et ainult kodakondsussuhe riigi ja {iiksikisiku vahel annab riigile

diplomaatilise kaitse pakkumise (~)iguse.93

Rahvusvahelise diguse jéargi voib riik siiski teatud juhtudel kaitsta ka mittekodanikke. Huvitav
voimalus on sitestatud riikide vastutuse artiklite eelndu’ artiklis 48. Selle artikli kohaselt
voivad ka teised riigid, kes ei ole kahjustatud isiku kodakondsusjérgsed riigid, votta meetmeid
rahvusvahelise diguse rikkumise tulemusena kahjustatud isiku kaitseks, eeldusel, et rikutud

kohustuse puhul on tegemist kohustusega teatava riikide grupi ees vdi kohustusega erga

% Brownlie, 1. Principles of public international law. 6th ed. Oxford University Press 2003, p. 459

°! Teder, M. Viide 20, 1k 203

2 Brownlie, I Viide 90, p. 459

3 The Panevezys-Saldutiskis Railway (Estonia v. Lithuania). International Court of Justice (ICJ), 28 February
1939, p. 16. Arvutivorgus: http://www.icj-cij.org/pcij/series-a-b.php?p1=9&p2=3

% Draft articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts, with commentaries. ILC 2001
Arvutivorgus: http://untreaty.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_6_2001.pdf
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omnes. Kui niilid oletada, et Euroopa Liitu saaks kisitleda kui seda “teatavat riikide gruppi”,
siis vOiks tdlgendada riikide vastutuse artiklite eelndu artiklit 48 nii, et iga mone liikmesriigi
kodaniku vastu rahvusvahelise diguse rikkumine annab ka teistele liikmesriikidele (eeldusel,
et nad on esindatud kohustust rikkunud riigis) diguse teostada diplomaatilist kaitset, sest
rikutud on kohustust kogu Euroopa Liidu ees. Sellisel juhul tuleks eeldada, et rikutud on
samaaegselt koigile selle grupi riikidele kuuluvat digust ja iga riik vdiks eraldi pidada enda
Oigusi kahjustatuks. Ilmselt siiski ei saa tdlgendamisega nii kaugele minna ja kui tdesti oleks
tegu kogu Euroopa Liidu vastase rikkumisega, siis pigem tuleks eeldada Euroopa Liidu enda
sekkumist oma asutuste voi ka nditeks tihiste vilisesinduste kaudu. Riikide vastutuse artiklite
eelndu kommentaarides™ artikli 48 kohta on Seldud, et selline “teatav riikide grupp” peab
olema asutatud iihise eesmérgi nimel ehk iihistes huvides. Niiteks kui on asutatud liit mingi
konkreetse piirkonna kaitseks. Kommentaaride pohjal tegelikult voiks Euroopa Liitu sellise
riikide grupina niha kiill, kuid tuleb mérkida, et kohustuse rikkumine teatava riikide grupi ees
tundub olevat kiillaltki utoopiline tingimus diplomaatilise kaitse teostamise eeldusena. Kuna
aga siinjuures edasine analiiiis ei oma kiesolevas magistritods olulist kaalu, siis jadgu see

mone teise tOO raamesse.

Diplomaatilise kaitse teostamisele seatud piirang kodakondsussuhte eelduse néol on sattunud
ka kriitika alla ning rdfgitakse universaalsest jurisdiktsioonist inimdiguste rikkujate suhtes
ning soovist (vOi ka vajadusest) taas kasutusele votta Vana-Roomast tuntud actio popul&zris.96
See aga ei ole enam diplomaatilise kaitse teostamine, vaid kellegi vastutusele votmine ja
seega poleks asjakohane kodakondsussuhte ndude kritiseerimisel konkreetselt diplomaatilise
kaitse kontekstis. Riikide vastutuse artiklite eelndu artiklist 48 tuleneb lisaks, et
mittekodakondsusjidrgne riik vdiks votta meetmeid rahvusvahelise oOiguse rikkumise
tulemusena kahjustatud isiku kaitseks ka juhul, kui rikutud kohustuse puhul on tegemist
kohustusega erga omnes. 1970.aasta kohtuasjas Barcelona Traction’’  Kinnitas
Rahvusvaheline Kohus, et eksisteerivad sellised kohustused erga ommnes, mille rikkumise
puhul voib igal maailma riigil olla &iguslik huvi digusrikkujate vastutusele votmise vastu.
Samas ei ole Rahvusvaheline Kohus iihelgi juhul sellise ndude lubatavust selgelt kinnitanud,

kuigi riikide vastutuse artiklite eelndu artikkel 48 jérgi on erga omnes kohustuse rikkumise

% Ibid, p. 126
°° Teder, M. Viide 20, 1k 207
°7 Barcelona Traction, Light and Power Company, Limited (Belgium v. Spain); International Court of Justice
(ICJ), 5 February 1970, p. 32. Arvutivorgus: http://www.icj-
cij.org/docket/index.php?p1=3&p2=3&k=1a&case=50&code=bt2&p3=4
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korral®® iikskik millisel riigil digus esitada kannatanud riigi asemel kohtusse kaebus. Kuigi
selliste nouete universaalne lubatavus on veel kaheldav,99 on voimalus riikidevaheliste
kokkulepetega sellist voimalust tunnustada. Samas tuleb tihele panna, et eristada tuleb riikide
kohustusi rahvusvahelise iildsuse kui terviku ees ning konkreetselt teise riigiga diplomaatilise
kaitse valdkonnas tousetuvaid kohustusi. Esimesed nimetatud kohustused tulenevad niiteks
agressiooni keelust ja pohiliste inimdiguste printsiipidest. Diplomaatilise kaitsega seotud
kohustused ei ole samas kategoorias ja ei saa jareldada, et kui kiisimuse all on riigi vis-d-vis
kohustus teise riigi ees, siis on kdikidel riikidel digus kaebuse esitamiseks.'” Enne kohustuse
rikkumise osas ndude esitamist peab riigil olema digus seda teha, diplomaatilise kaitse puhul
annaks Oiguse vastustaja riigi poolt kahjustatud riigi kodanike Giguste rikkumine, mis on
klassikalises tihenduses diplomaatilise kaitse teostamise eeldus. Seega ei saa erga omnes
kohustuste rikkumist nidha kui erandit kodakondsussuhte ndudest ning Euroopa Liidu
kodanikele antud O&igus diplomaatilisele kaitsele ei ole selliste olukordadega piiratud.
Jarelikult ei saa ainuiiksi riikide vastutuse artiklite eelndu artiklis 48 sitestatuga digustada

niiteks olukorda, kus iiks liikmesriik asub kaitsma teise liikmesriigi kodanikku.

Erisused kodakondsussuhte olemasolu ndutavusele kaitset pakkuva riigi ja kahjustatud isiku
vahel ilmnevad ka olukordades, kus isikul on topeltkodakondsus. Seda kontseptsiooni ja
erisusi tuleb kéesolevatoo raames vaadelda, sest jirgmine alapeatiikk ndeb ette analiiiisi
Euroopa Liidu kodakondsuse kohta, mis samuti ei ole vordsustatav riigi kodakondsusega,
seega voivad vajalikke vastuseid anda arusaamad ja voimalused topeltkodakondsusega isikule
diplomaatilise kaitse pakkumisest. Rahvusvaheline Kohus on Nottenbohm kohtuasjas101
oelnud, et topeltkodakondsuse puhul on vajalik ehtsa seose olemasolu kahjustatud isiku ja
selle riigi vahel, kes soovib isiku iile teostada diplomaatilist kaitset. Kiill aga ei ole
Rahvusvaheline kohus seda “ehtsa sideme” olemasolu pidanud iildiseks rahvusvahelise diguse
printsiibiks. Niiteks Diplomaatilise kaitse artiklite eelndu artikkel 4 kommentaaride 16ikes 5
on Oeldud, et artikkel 4 ei kohusta riiki tdestama ehtsa ja tdelise sideme olemasolu enda ja
kodaniku vahel, aga Nottenbohm kohtuasjas antud printsiibid vdivad osutuda kasulikus
olukorras, kus tahetakse topeltkodakondsuse puhul hakata vordsustama mdlemat riiki, seega
on voimalik “ehtsa sideme” olemasolu tuvastamisel méédrata diplomaatilise kaitse

teostamiseks Oigustatud riik. Kirjeldatud pdhimdtet nimetatakse efektiivse kodakondsuse

%8 Riikide vastutuse artiklite eelndu artikkel 48(1)(b)
% Teder, M., Viide 20, 1k 207
190 Barcelona Traction Case, viide 97, p. 32
1% Nottebohm Case (Liechtenstein v. Guatemala); Second Phase, International Court of Justice (ICJ), 6 April
1955, p. 23. Arvutivdrgus: http://www.icj-
cij.org/docket/index.php?p1=3&p2=3&k=26&case=18&code=Ig&p3=4
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printsiibiks, mille kohaselt topeltkodakondsusega isikul on Gigus saada kaitset ainult sellelt

riigilt, kelle efektiivset kodakondsust ta omab, s.t. kellega isikul on tihedamad sidemed.'*

Kiesoleva t60 sissejuhatuses piistitatud hiipoteesis sai oletatud, et viimase aja arengud
viitavad muudatustele traditsioonilises lihenemises diplomaatilise kaitse rangetele eeldustele.
Diplomaatilise kaitse artiklite eelndu artikkel 8 sétestab, et riigis seaduslikult ja alaliselt
viibivad pagulased ning kodakondsuseta isikud vdivad riigilt saada diplomaatilist kaitset, mis
omakorda annab maérku, et traditsiooniline arusaam kodakondsusest tuginedes ius sanguinis
vOi ius soli pdhimdéttele ei ole enam ainus vdimalik side, mis vdib legitimeerida isiku iile
diplomaatilise kaitse teostamise. Rahvusvahelise Oiguse Komisjon niib seega viitavat, et riigi
ja iiksikisiku vahel v&ib olla lisaks kodakondsusele ka muu ,,ehtne side®, eeldusel, et seos riigi
ja tksikisiku vahel on kindel.'” On olnud ka varasemaid katseid range kodakondsuse reegli
16dvendamiseks: 1965.aastal vottis Rahvusvahelise Oiguse Instituut'™ vastu otsuse, mille
artikkel 3a on sdnastatud jargmiselt: ,,ndude vdib esitada, kui isik on kodanik /.../ vdi riigil on
rahvusvahelise diguse alusel digus seda isikut diplomaatilise kaitse eesmirgil oma kodanikega
samastada“.'” Tegemist ei ole siiski Giguslikult viga mdjuka allikaga, mille jireldusi saaks
vordsustada niiteks rahvusvaheliste kohtulahenditega. Ehtsa sideme voi efektiivse
kodakondsuse pohimétet ei tunnista ka Rahvusvahelise Oiguse Komisjoni raportoor John
Dugard, nentides, et ,,see vilistaks tdnases globaliseeruvas maailmas sisuliselt miljonite

inimeste diguse saada diplomaatilist kaitset*.'®

Seega voib tdepoolest oletada, et ka rahvusvahelise diguse arusaamad diplomaatilise kaitse
ildtunnustatud moistest on muutumises ning ei saa enam iiheselt pidada kodakondsussuhte
olemasolu diplomaatilise kaitse teostamise olulisimaks eeltingimuseks. Ka kohtupraktika
kinnitab niitidseks, et teatud juhtudel on vajalik ja isegi kohustuslik diplomaatilise kaitse
teostamine mittekodanike iile.'”” Samas on sellistes kohtuasjades alati olnud tegu erandlike
olukordadega. Seega iildisemast kodakondsussuhte reegli muutumisest saab kindlamalt
rdzkida alles néiteks siis, kui Euroopa Liidu kodanike iile diplomaatilise kaitse teostamine aset
leiab, toimuvad muudatused olemasolevas regulatsioonis vdi suhetes kolmandate riikidega.
To6 autor on seisukohal, et side diplomaatilist kaitset teostava riigi ja kaitstava isiku vahel

peab igal juhul eksisteerima, kuid selleks sidemeks ei pea ega saa alati olla kodakondsus selle

1% Teder, M., Viide 20, Ik 206.

13 Moraru, M. Viide 8, p E-85

104 Institut de Droit International

193 Stein, T. Viide 56, p. 36

1% Dugard, J. Viide 46, p. 41.

107 Selgitatud kéesoleva to6 alapeatiikis 2.2., 1k 33
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klassikalises tdhenduses. Kiisimus sellest, kas Euroopa Liidu kodakondsus tihendab piisavat

»chtsat sidet”, tuleb vaatluse alla jairgmises alapeatiikis.

2.2. Euroopa Liidu kodakondsus diplomaatilise kaitse teostamise eeldusena

Euroopa Liidu liikmesriikide kodanikud on ka Euroopa Liidu kodanikud. Saab aga kiisida:
kas see tidhendab, et liikmesriik saaks automaatselt osutada diplomaatilist kaitset enda
mittekodaniku, aga teise liikmesriigi kodaniku iile? Kiisimuse piistitusest on néhtav, et
diplomaatilise kaitse teostamise vdimalikkus teise liikmesriigi kodanike iile sdltub suuresti
Euroopa Liidu kodakondsuse kontseptsioonist ja selle erinevusest vi sarnasusest tavapérase
riigi kodakondsuse mdistega. Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise kaitse v&imalikkus
keerleb timber kiisimuse, kas Euroopa Liidu kodakondsus lubab kodakondsussuhte olemasolu
eeldada ka iga liikmesriigi kodaniku ja teise liikmesriigi vahel v&i annab liidu kodakondsus
omaette piisava sideme kaitse teostamiseks. Oluline on liidu kodakondsuse analiiiis ka
hindamaks Euroopa Liidu enda vd&imalikku rolli diplomaatilise kaitse teostamisel oma

kodanike iile.

ELTL artikkel 23 asub lepingu teises osas, mis kannab pealkirja ,,mittediskrimineerimine ja
liidu kodakondsus“, seega on &igus diplomaatilisele ja konsulaarkaitsele liidu {iihest
fundamentaalseimast printiibist — mittediskrimineerimine — ldhtuv &igus. Seetdttu on
arusaadav, et kuna liikmesriikide kodakondsuse p&hjal diskrimineerimine on Euroopa Liidu
siseselt keelatud, peaksid liidu kodanikud olema ®&igustatud vordsele kohtlemisele ka
viljaspool liitu."® Kiill aga on selge, et Euroopa Liidu kodakondsus ei tihenda péris sama
asja nagu riigi kodakondsus ja seetdttu ongi tekkinud kiisimused diplomaatilise kaitse

teostamise vOimalikkuse kohta.

Euroopa Liidu kodakondsuse mdiste on sitestatud direktiivis 2004/38/EU.'% Kuigi see
direktiiv peamiselt késitleb kodanike Gigusi vabalt liikuda litkmesriikide territooriumil, on
moned direktiivi sitted olulised ka kiisimustes, mis puudutavad kodanike kaitset véljaspool
liidu territooriumi. Direktiivi preambula punktis 3 on sitestatud, et kui liikmesriikide
kodanikud kasutavad oma vaba liikumise ja elamise digust, peaks nende pohistaatuseks olema
liidu kodakondsus. Direktiivi artiklis 2 (1) on defineeritud liidu kodanik kui isik, kellel on

mone liikmesriigi kodakondsus. Seega tuletub siit, et litkmesriigi kodakondsus on eeldus ja

"% Dugard, J; Viide 46, p. 41
109 Euroopa Parlamendi ja ndukogu direktiiv 2004/38/EU, Euroopa Liidu Teataja, L 158, 30.04.2004 Lk 77 -
123.Arvutivorgus: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32004L0038:ET:HTML
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tingimus Euroopa Liidu kodakondsuse jaoks. See pdhimote on sisse kirjutatud ka Euroopa
Liidu Toimimise Lepingusse ja on nidhtav artikkel 20 sOnastusest. Viljatoodud sitted
illustreerivad selgelt, et liidu kodakondsust ei saa automaatselt vordsustada riigi
kodakondsusega. Samuti saab jdreldada, et kuna riigi kodakondsus on vajalik eeldus Euroopa
Liidu kodakondsuse omandamise jaoks, siis on riigi kodakondsusel korgem Giguslik staatus
kui liidu kodakondsusel.'"’ Seega on kiéesoleval hetkel liidu kodakondsusel véiksem
digusjoud kui riigi kodakondsusel, kuid see ei tihenda, et Euroopa Liidu kodanikul ei voiks

olla tinu oma uuele kodakondsusele ka teistsugune digus diplomaatilisele kaitsele.

On avaldatud seisukohti, et endine EU asutamislepingu artikkel 20 (seega ka niiiidne ELTL
artikkel 23) mote oli olla iiks esimesi samme teel liitriigi loomiseni ja “tdelise” liidu
kodakondsuse saavutamiseks, mis l16ppkokkuvodttes asendaks liikmesriikide kodakondsuse
peale niidelda "Euroopa Liidu Uhendriikide” loomist.""! Euroopa Liit kdesoleval hetkel aga ei
ole riik ega liitriik, seega ka sel pdhjusel ei ole liidu kodakondsus rahvusvahelise Giguse
tdhenduses vOrdsustatav riigi kodakondsusega. Kuna Euroopa Liidu kodanik ei ole kdigi
liikmesriikide kodanik, siis ei tdida Euroopa Liidu kodakondsus kodakondsuse nduet
diplomaatilise kaitse traditsioonilises mottes ja eesm’a’.rgil.112 Mbonede seisukohtade jérgi on
seetdttu vigane liikmesriigi poolt diplomaatilise kaitse teostamise vdimaldamine koigile
Euroopa Liidu kodanikele, vilja arvatud juhul, kui lepingu sdnastuses ei olnud moeldud ainult

konsulaarkaitset.' "

See arvamus pohineb eelkdige asjaolul, et ainult konsulaarkaitse on
lihtsalt teostatav ELTL artikkel 23 ja endise EU asutamislepingu artikkel 20 mdistes
kolmandates riikides teise riigi kodanike iile,"'* sama jareldus sai tehtud ka kiesoleva t56
esimeses peatiikis, analiitisides ELTL artikli 23 ulatust. Diplomaatilise kaitse teostamine
nduaks tdiendavaid meetmeid ja kokkuleppeid. Kéesoleva t66 autori hinnangul on aga
Euroopa Liidu kodakondsusel omaette diguslik staatus, millest tulenevalt v&ib siiski olla

voimalik diplomaatilise kaitse teostamine ja seda hoolimata asjaolust, et tegemist ei ole ,,riigi

kodakondsusega“ vOrdviirse mdistega.

Diplomaatilise kaitse artiklite eelndus on sitestatud reeglid diplomaatilise kaitse teostamise
kohta, eelkdige on oluline, et artiklite eelndus on konkreetselt antud diplomaatilise kaitse

teostamise Oigus kodakondsusjirgsele riigile. Eelmises alapeatiikis sai aga jareldatud, et

"% Kiinzli, A.Viide 16, p. 3444
""" Stein, T. Viide 56, p. 32.
"2 Dugard, J; Viide 10, p. 10.
'3 Kiinzli, A. Viide 16, p. 346; Pavlovic, P. Viide 6, p. 34
14 Geyer, F. Viide 3, p. 5
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kodakondsussuhe ei ole enam ainus vdimalik side diplomaatilise kaitse teostamise
digustamiseks. Madalina Moraru on oma digusalases to0s avaldanud arvamust, et Euroopa
Liidu mudeli legitiimsus liidu kodanike diplomaatilisest kaitsest ei tuginegi ,.ehtsa sideme*
argumendil, vaid asjaolul, et Diplomaatilise kaitse artiklite eelndu kehtestab rahvusvahelise
avaliku odiguse tidhenduses miinimumnduded, mis lubavad riikidel minna neist reeglitest
kaugemale, kuid eeldusel, et jirgitakse tingimust saada k&ikide uude mudelisse kaasatud
riikide ndusolek. Kaasatud riikideks on siin kontekstis kodakondsusjérgne riik, diplomaatilist
kaitset teostav riik ja vastuvottev kolmas riik.'” Ka CARE projekti raames koostatud
aruandes on asutud seisukohale, et rahvusvahelised normid on de minimis reeglid, millest
liikmesriigid voivad tahte ja ndusoleku korral minna kaugemale.116 Olles teadlikud, et
tdnapdevane reaalsus ei vasta enam Vatteli fiktsioonile, on liikmesriigid seega liksmeelselt
ndustunud minema kaugemale rahvusvahelise diguse de minimis reeglitest. Liikmesriikide
tiksmeel ei ole siinjuures kiill tdiesti selge, sest riigid on avaldanud lahknevaid arvamusi
Euroopa Liidu kodakonike diplomaatilise kaitse kohta, kuid Euroopa Komisjon on
viljendanud selgelt seisukohta, et kuigi praegu keskendutakse liidu kodanike konsulaarkaitse
tugevdamisele, ei vilista see kuidagi tulevikus diplomaatilise kaitse valdkonnas
tegutsemist.117 Liikmesriikide vdimalik soov minna kaugemale de minimis reeglitest vdib
kehtida kiill liisu siseselt, kuid ei ole automaatselt realiseeritav ka Euroopa Liidu viliselt, sest
kolmandad riigid ei ole liidu digusega seotud. Sel pdhjusel on Moraru eelviidatud seisukohale
esitatud diguskirjanduses ka vastuviiteid ja leitud, et diplomaatilise kaitse puhul ei peegelda
selline jareldus poliitilist reaalsust ja erinevate osapoolte huve. Peter Pavlovic on seisukohal,
et kuna puudub iildine ndusolek diplomaatilise kaitse teostamiseks teise riigi poolt, siis on
vihetdendoline, et kolmas riik mingi teise riigi nduet aktsepteeriks. Lisaks on kolmepoolne
ndusolek tavaline kiill konsulaarkaitse puhul, kuid diplomaatilise kaitse puhul praktika
puudub.118 Kiesoleva t66 autori hinnangul ei ole liikmesriikide enda tahe tdepoolet
kolmandatele riikidele niisama siduv, kuid ka diplomaatilise kaitse osas on ndusoleku saamise
teel vOimalik Euroopa Liidu kodanike kaitse kontseptsioon tunnustada rahvusvahelises
diguses ja suhetes teiste riikidega, misjirel oleks lubatud diplomaatilise kaitse teostamine

mittekodakondsusjirgse litkmesriigi poolt.

15 Moraru, M. Viide 8, p. E-85

"'® CARE raport, Viide 48, p. 27

"7 Effective Consular Protection in Third Countries: The Contribution of the European Union. European
Commission, Commission Action Plan 2007-2009, 5.12.2007, COM(2007) 767 final, p. 7

"8 pavlovic, P. Viide 6, p. 34
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Skeptikud on tihti késitlenud Euroopa Liidu kodakondsust kui ohtu riigi kodakondsusele,
mida on alati peetud riigi suveriinsuse ja rahvusliku identiteedi kindluseks.'"® Euroopa Liidu
organid ise aga viidavad, et Euroopa Liidu kodaniku kontseptsioon on ELTL artikkel 23
kaudu saanud erilise viilise mdodtme, mis ongi mdeldud tugevdama Euroopa solidaarsuse
ideed ja liidu identiteeti kolmandates riikides.'* Seega liidu kodakondsus tugevdab juriidilist
ja poliitilist sidet liidu ja tema kodanike vahel ning omab erilist diguslikku staatust, mis
omakorda voOib Oigustada diplomaatilise kaitse teostamist iihe liikmesriigi poolt teise
liikmesriigi kodaniku iile vdi Euroopa Liidu poolt enda kodanike iile. Kiisimus on selles, kas
liidu kodanike ja koigi teiste liikmesriikide vahel on piisav side, et digustada Euroopa Liidu
mudelit kodanike kaitse kohta vélisriikides. Annemarieke Kiinzli on oma odigusalases to0s
toonud vilja, et EU asutamislepingu artikkel 20 jirgne Kkaitse soltub Euroopa Liidu
kodakondsuse odiguslikust staatusest ja asjaolust, kas liidu kodakondsust peaks kisitlema
vOrdsena riigi omaga. Kiisimusele vastamiseks peab Kiinzli vajalikuks kaaluda kahte punkti.
Esiteks on mitmetel juhtudel rohutatud, et liidu kodakondsus on pigem tdiendav instrument ja
see ei ole vordne ega moeldud asendama liikmesriigi kodakondsust. Teiseks, kui liidu
kodakondsust késitleda samamoodi riigi kodakondsusega, peaks liidu kodakondsusel olema
samasugune tihendus ,,sideme‘ loomisel. Teisisonu tuleks sel juhul Euroopa Liidu kodaniku
kahjustamist kisitleda ka mis tahes liikmesriigi kahjustamisena, mis loob liikmesriigile

pohjendatud huvi ja annab Siguse ndude enda kanda votmiseks.'?!

Kiinzli hinnangul on
vigagi kiisitav, kas liidu kodakondsus on praeguseks sellise staatuse saavutanud ja kas
liikmesriigid peavad teise lilkmesriigi kodanikke enda kodanikega vordseteks. Pigem olukord
hetkel sinnamaani joudnud ei ole ning kiisimus sellest, millises ulatuses kisitlevad
liikmesriigid teise liikmesriigi vdi selle kodanike Oiguste kahjustamist ka enda Oiguste
kahjustamisena, on tegelikkuses siigavalt poliitiline ja filosoofiline ning mitte vaid
juriidiline.122 Jouame jdrelduseni, et Euroopa Liidu kodakondsus tdidaks ,.ehtsa sideme* nduet
ja oleks piisav eeldus diplomaatilise kaitse teostamiseks juhul, kui liikmesriigid ise selgelt
sellist soovi viljendaksid ning ka viljaspool Euroopa Liidu asuvad riigid tunnustaksid
Euroopa Liidu kodakondsuse &iguslikku olemust. Siiani ei ole kiill seoses liidu

kodakondsusega rahvusvahelisel tasandil probleeme tekkinud, kuid on tdenioline, et kui liidu

kodanikud omandavad rohkem &igusi ning sellest tulenevalt laienevad ka Euroopa Liidu

"% Timofte, C., Mirisan, L.V. Viide 18, p. 32

"2 Consular protection for EU citizens in third countries: State of play and way forward. COM(2011), 149/2,
European Commission 2011, p.2

"2l Kiinzli, A. Viide 16, p.343-344

22 Ibid, p. 345
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volitused rahvusvahelisel tasandil, on vajalik ikkagi uudse diplomaatilise kaitse instituudi

tunnustamine kolmandate riikide poolt.

Kohtupraktikat uurides ilmneb, et Euroopa Kohtud ei ole siiani pidanud analiiiisima
konkreetselt liidu kodanike kaitset vilismaal,' seega on selles osas kohtupraktika alles
kujunemisel ja hetkel saame vdimalikke mdjutusi Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise
kaitse regulatsioonile otsida teistsugustel asjaoludel tuginevatest kohtuasjadest. Kohtuasjades

Ayadi124 ja Hassan'?

tunnistas Euroopa Kohus liikmesriikide kohustust teostada
diplomaatilist kaitset liidu territooriumil elavate vilisriikide kodanike iile. Vdib oletada, et kui
kohus on valmis minema nii kaugele ja tunnistama liikmesriikide kohustust kolmandate
ritkide kodanike osas, teeb kohus samasuguse otsuse ka Euroopa Liidu kodanike kasuks.
Kuigi oleks loogiline teha eelneva pdhjal koheselt jiareldus ka Euroopa Liidu kodanike
diplomaatilise kaitse kohta, tuleb siiski meeles pidada, et eelviidatud kohtuotsused tehti viga
spetsiifilises kontekstis, mis méngis olulist rolli kohtu otsuse juures.126 Kohtuasjade objektiks
oli olukord, kus liikmesriigid kiilmutasid kahe vilisriigi kodaniku pangaarved, sest need
isikud olid URO Julgeolekundukogu sanktsioonide komitee poolt kindlaks tehtud kui Osama
bin Ladeniga seotud isikud. Isikud ndudsid véljaantud mééruste tithistamist. Kohus kiill
analiilisis rohkem muid kiisimusi, kuid selgitas ka liikmesriikide kohustusi diplomaatilise
kaitse teostamisel. Kohus maérkis, et Euroopa Liidu liikmesriikidel on kohustus kaitsta
fundamentaalseid inimdigusi ning isikutel on individuaalne digus diplomaatilisele kaitsele
sanktsioonide komitee ees ja liikmesriigid peavad tagama, et huvitatud isikute juhtum
komitees viivituseta, diguspéraselt ja erapooletult 1dbi vaadataks. Seega ei teinud kohus
jareldust klassikalises ja laiemas mdistes diplomaatilise kaitse kohta, vaid iisna kitsas
kontekstis. Ometi v&ivad viidatud kohtuotsused mdjutada kohtu tulevasi vdimalikke valikuid:
kas jédda Euroopa Liidu kodanike kaitse sisulise ulatuse piiratud tdlgenduse juurde voi
otsustada teha ajalugu rahvusvahelises avalikus diguses, tunnustades isikute iile diplomaatilise
kaitse teostamise vdimalikkust mittekodakondsusjirgse liikmesriigi poolt. Seega jddb iile
oodata, kuidas tdlgendab Euroopa Kohus ELTL artikleid 20(2)(c) ja 23 ning ka Euroopa Liidu
pohidiguste harta artiklit 46. Kui Euroopa Kohtus peaks mingi hetk tdusetuma kiisimus liidu
kodanike diplomaatilise kaitse kohta ning kohus sellise kaitse olemasolu tdnu liidu
kodakondsusele tunnistaks, annaks selline kohtulahend kindlasti tduke Euroopa Liidu

kodanike diplomaatilise kaitse regulatsiooni tdiendamiseks ja selgemaks muutmiseks.

' Moraru, M. Viide 8, p. E - 78

12412, juuli 2006. aasta otsus kohtuasjas T-253/02: Ayadi vs Noukogu. EKL 2006, Ik I1-2139, punkt 149
12592, juuli 2006. Aasta otsus kohtuasjas R-49/04: Hassan vs Noukogu. EKL 2006, 1k II-52, punkt 119
126 Moraru, M. Viide 8, p. E - 84
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Siiani tehtud jdrelduste pdhjal saab oOelda, et Euroopa Liidu liikmesriigi poolt teise
liikkmesriigi kodaniku iile diplomaatilise kaitse teostamine on ELTL artikkel 23 jirgi kiill
voimalik, kuid takerdub hetkel liikmesriikide iihtse arusaama puudumise ning Euroopa Liidu
kodakondsuse kontseptsiooni seni puuduliku juurutamise taha. Voimalik, et tdhusam olekski
anda suurem pidevus Euroopa Liidule endale. Lissaboni leping viitab ulatuslikult soovile
suurendada iihtekuuluvustunnet pigem liikmesriikide kodanike ja liidu vahel, mitte niivord
liikmesriikide kodanike ja teiste liikmesriikide vahel. See on nihtav lepingus levinud
viljenditest ,,Euroopa rahvad®, , liidu rahvad®, ,liidu kodanikud*.'”’ Seega on ilmselt tuleviku
nidgemus diplomaatilise kaitse osas suunatud Euroopa Liidu enda rolli suurendamisele, kuid
selleks on vajalik liidu kodanike diplomaatilise kaitse regulatsiooni muutmine voi
tdpsustamine ning liidu kodakondsusele suurema 0Oigusjou andmine ka rahvusvahelisel
tasandil. Selleks, et Euroopa Liidu unikaalne kontseptsioon oma kodanike diplomaatilisest
kaitsest olek ka reaalselt toimiv, tuleb juurutada arusaama, et Euroopa Liidu kodakondsuse
ndol on tegemist piisava sidemega riigi ja isiku voi liidu ja isiku vahel diplomaatilise kaitse
teostamise eesmdrgil. Selleks on aga vajalik liikmesriikide enda joupingutused, sest just
nemad on pidevad kolmandaid riike veenda selles, et Euroopa Liidu kodakondsusel on nende
jaoks samasugune tihendus nagu riigi kodakondsusel.'”® Sellisel juhul oleks automaatselt
rahvusvahelisel tasandil aktsepteeritav olukord, kus liidu kodaniku iile teostab kaitset
mittekodakondsusjirgne litkmesriik vdi Euroopa Liit oma institutsioonide kaudu. Kuna
praegu aga Euroopa Liidu kodakondsusel sellist digusjoudu ei ole, jouamegi siit kolmandate

riikide ndusoleku vajaduseni.

2.3. Kolmandate riikide nousoleku vajadus

On iildiselt teada ja ka eelmistes alapeatiikis tuvastatud, et diplomaatilise kaitse kontseptsioon
ja olemus on peamiselt tuletatud rahvusvahelistest normidest. Kuigi kéesolevas to0s on
jareldatud, et FEuroopa Liidu regulatsioon diplomaatilisest kaitsest erineb moneti
traditsioonilises rahvusvahelises Oiguses tunnustatud arusaamast, tuleb siiski mirkida, et
diplomaatilist kaitset saab eelkdige teostada ainult kooskdlas kolmandate riikide ndusolekuga,

12!
d.'?

need riigid aga ei ole Euroopa Liidu digusega otseselt seotu Oigusteadlased on avaldanud

arvamust, et kui vilja arvata kodakondsuseta isikute olukord, ei ole mittekodanike iile

"2 Niiteks Euroopa Liidu lepingust: artiklid 1(2), 3(1), 3(5), 13(1), 14(2), 35(3); ELTL: artiklid 20(1), 21(1), 22,
23,24
128 Tyleks juurutada arusaama, et European Citizenship vordub European Nationality
12 Vigni, P., Viide 64, p. 1
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teostatav diplomaatiline kaitse veel rahvusvahelises tavadiguses tunnustatud. Seega selleks, et
selline kaitse teostamine seaduslikuks muuta, on vajalik leping v6i kokkulepe sekkuva riigi,
kodakondsusjirgse riigi (selle olemasolul) ning ndude esitamise pdhjustanud kolmanda riigi

vahel.”’® Seda tingimust tuleb tiiendavalt analiiiisida.

Euroopa Liidu lepingud ja hilisemad normid on selgelt siduvad vis-d-vis lepinguosalistele
riikidele. Arvestades seda elementaarset eeldust, saaks seega ka Euroopa Liidu kodanike
kaitset reguleerivad liidu diguse sétted muutuda rahvusvahelisel tasandil tShusaks juhul, kui
kolmandad riigid tunnustaksid nende siduvat iseloomu. See oleks vdimalik nii nende sitete
tavadiguse reegliteks muutumisega kui ka sitete sissekirjutamisega kolmandate riikide ja
Euroopa Liidu v&i liikmesriikidega sOlmitud lepingutesse.131 Tavadiguseks Euroopa Liidu
siseste lepingute sitted nii lihtsalt muutuda ei saa, seega tuleb siinkohal ldhtuda teisest

vOimalusest.

2007.aasta rohelises raamatus Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise ja konsulaarkaitse kohta
on iiheselt 6eldud, et ,,EU asutamislepingu artikli 20 rakendamine eeldab kolmandate riikide
ndusolekut. Sama jédreldust on kinnitanud Euroopa Komisjon oma tegevuskavas.13 2
Rohelises raamatus on selgitatud kolmandate riikide ndusoleku vajadust alljargnevalt:
»Kolmandatelt riikidelt ndusoleku saamise ndue on rahvusvahelise oiguse
ildreegel. Rahvusvahelise diguse iildpohimotte kohaselt eeldab iihe riigi kodanike
kaitse teise riigi poolt kolmanda riigi territooriumil viimase néusolekut. EU
asutamislepingu artikliga 20 ndhakse ette, et liikmesriigid on kohustatud alustama

sel eesmirgil rahvusvahelisi libirzzkimisi. '

Kirjeldatud rahvusvahelise diguse iildpShimdte ndusoleku saamiseks tuleneb 1961. aasta
diplomaatiliste suhete Viini konventsiooni artikli 45 punktist c ja artiklist 46 ning 1963. aasta
konsulaarsuhete Viini konventsiooni artiklist 8. Viidatud sitetes on toodud véimalused, millal
on ihel riigil vdimalik tegutseda teise riigi ja selle kodanike esindajana kolmandas riigis.
Need kdivad kiill konkreetselt selliste olukordade kohta, kus diplomaatilised suhted on
katkenud ja tegelikkuses diplomaatilise kaitse teostamine ei eelda diplomaatiliste esinduste

. 134 . ceg . - . ceee e e .
vahendamist, " kuid kolmandate riikide ndusoleku vajaduse analiiiisimise eesmérgil on ka

"% Vigni, P., Viide 30, p. 94

P! Ibid, p. 100

132 Commission Action Plan 2007-2009, viide 117, p. 10
'3 Roheline raamat, viide 53, Ik 11

13 Stein, T. Viide 56. p. 34
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viidatud sitete sisu oluline, sest neil juhtudel on selgesdnaliselt ndutud kolmanda riigi
ndusolek. Diplomaatiliste suhete Viini konventsiooni artikkel 45 (c) sitestab, et kui kahe riigi
diplomaatilised suhted on katkenud vdi kui esindus on alaliselt v&i ajutiselt tagasi kutsutud,
voib ldhetajariik usaldada enda ja oma kodanike huvide kaitse asukohariigile vastuvdetavale
kolmandale riigile. Sama konventsiooni artikkel 46 jirgi ldhetajariik voib asukohariigi
eelneval ndusolekul ja asukohariigis esindamata kolmanda riigi (siin kontekstis riik, kellel
pole esindust vastuvotjariigis) palvel votta enda peale kolmanda riigi ja selle kodanike huvide
ajutise kaitsmise. Viljatoodud artiklite kohaselt tuleb ndusolek saada eelnevalt, mis igal juhul
nduaks ldbirddkimisi. Léabirddkimised on vajalikud seetdttu, et saavutada kolmepoolne suhe
léhetajariigi, vastuvotjariigi ja kolmanda riigi vahel. Nagu o6eldud, riddgivad eelkirjeldatud
pohimdtted Viini konventsioonides erandlikest olukordadest, kus diplomaatilised suhted on
katkenud vo6i puuduvad ja sellises olukorras usaldatakse kolmanda riigi ndusolekul oma
kodanike huvide kaitsmine monele teisele riigile. Kolmandate riikide ndusoleku vajaduse
pohimdtet on aga laiendatud ka analiiiisitavale Euroopa Liidu kodanike kaitse
kontseptsioonile ja nii on ELTL artikli 23 ja endise EU asutamislepingu artikli 20 sdnastusse
lisatud kohustus alustada rahvusvahelisis ldbirdadkimisi, nimelt on ELTL artikkel 23 esimese
I6igu viimane lause sonastatud jérgnevalt: ,Liikmeriigid kehtestavad vajalikud sétted ning

alustavad nimetatud kaitse kindlustamiseks rahvusvahelisi labirddakimisi‘.

Arvestades diplomaatiliste suhete Viini konventsioonis ja konsulaarsuhete Viini
konventsioonis sitestatud pohimdtteid, ei ole ELTL artiklis 23 kehtestatud Euroopa Liidu
kodanike digus kolmandatele riikidele niisama siduv ega kooskdlas rahvusvahelise diguse
tunnustatud arusaamadega. Probleem on selles, et Euroopa Liidu lepingud on rahvusvahelise
digusega reguleeritud lepingud ning seega ELTL site ilma kolmandate riikide ndusolekuta ei
ole koosk®dlas rahvusvaheliste lepingute diguse Viini konventsiooni artikliga 34 ja printsiibiga
pacta tertii nec nocent nec prosunt,”> mis on iks pohilisi rahvusvaheliste lepingute diguse
pohimdtteid. Nimetatud artikkel 34 rahvusvaheliste lepingute diguse Viini konventsioonist
sétestab: ,,Leping ei too kolmandale riigile kohustusi ega digusi ilma tema ndusolekuta.* See
tihendab, et kdik sitted Euroopa Liidu Toimimise Lepingus, varasemates Euroopa Uhenduse
asutamislepingutes ja ka Euroopa Liidu pdhidiguste hartas, ei ole siduvad neile riikidele, kes
ei ole Euroopa Liidu liikkmed. Sellise arusaama jirgi on aga oluliselt mdjutatud Euroopa Liidu
seadusandlusesse kirjutatud site, mille kohaselt on liikmesriikidel digus teostada kaitset teise
liikkmesriigi kodanike iile. Kuna kolmandad riigid ei ole seotud ega pea jiargima Euroopa Liidu

siseseid lepinguid ja konventsioone, siis ei ole nad kohustatud ndustuma kaitse teostamisega

133 Kiinzli, A., viide 16, p. 340
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riigi poolt, kelle kodanik kahjustatud isik ei ole."*® Selle olukorra muudab eriti vastuoluliseks
ka asjaolu, et liidu kodanikele on antud individuaalne digus kaitset saada ning nagu nihtub
kdesoleva to6 peatiiki 1.2. analiiiisist, tunnistab ka kaasaegne rahvusvaheline Gigus teatud
juhtudel riigi kohustust kaitset voimaldada. Seega kui liikmesriikidel peaks olema kohustus
kaitset Euroopa Liidu kodanikele anda, kuid kolmas riik sellega ei ndustu, siis voib
liikmesriik olla sunnitud oma kohustuste ning kodaniku diguste rikkumiseks. Seega tuleb

ilmsiks kolmandate riikidega peetavate rahvusvaheliste ldbirddkimiste olulisus.

Liabirddkimised ja kokkuleppe saavutamine kolmanda riigiga (siin kontekstis asukohariigi voi
vastuvotjariigiga) on ndutav, kui kiisimuse all on diplomaatilise kaitse osutamine voora riigi
kodanikele.'*” Eelmainitu kiib kiill konkreetselt vdora riigi kodanike iile diplomaatilise kaitse
teostamise kohta ja ei arvesta Euroopa Liidu liikmesriikide omavaheliste suhete erisusi. Kiill
aga on analoogia korras kohaldatav ndue kokkuleppe olemasolu kohta asukohariigiga, seega
olukorras, kui iiks Euroopa Liidu liikmesriik hakkaks tegutsema sarnaselt

kodakondsusjérgsele riigile, kes on tegelikult kaitse osutamiseks digustatud.

Praeguseni ei ole diplomaatilise kaitse osas litkmesriigid vastu votnud konkreetseid otsuseid
ega alustanud sellekohaseid ulatuslikke ldbirddkimisi kolmandate riikidega. PShjus peitub
taaskord asjaolus, et diplomaatilise kaitse teostamine Euroopa Liidu tasandil ei ole iildse
selgelt reguleeritud ja ei ole kindel selle vdimalikkus ega ka riikide sellekohane soov.
Koostodd on tehtud ainult konsulaarkaitse valdkonnas, mille kohta kolmandatel riikidel on
ilmselgelt ka vidhem vajalik vastuvditeid esitada. Vastavalt konsulaarsuhete Viini
konventsiooni artiklile 8 piisab konsulaarfunktsioonide tditmiseks ndusoleku saamiseks ka
asukohariigi iihepoolsest teavitamisest. Liikmesriigid on teavitanud kolmandaid riike
kooskolas konsulaarsuhete Viini konventsiooni artikliga 8 oma otsusest teha koostddd ja
pakkuda konsulaarkaitset koikidele liikmesriikide kodanikele neis riikides, kus puudub
kodaniku enda kodakondsusjidrgse riigi esindus.*® Sellisele teavitamisele ei esitanud
kolmandad riigid vastuviiteid, sest olukord, kui iiks liikmesriik niiteks abistab teise
liikmesriigi kodanikku asukohariigis, ei tekita kolmandale riigile mitte mingeid probleeme
ega kahjusid. Kiill aga vdiks kolmandate riikide seisukoht olla hoopis teine, kui kiisimuse all
oleks konsulaariilesannete tditmise asemel diplomaatilise kaitse teostamine. Konkreetseid

labirddkimisi kolmandate riikidega ELTL artikkel 23 on pidanud vaid kaks liikmesriiki,

"¢ Kiinzli, A., viide 16, p. 340

37 Dolzer, R. Diplomatic Protection of Foreign Nationals. In: Encyclopedia of Public International Law, Vol I,
1992, p 1045.

138 First Report of the Commission on the Citizenship of the Union, COM (93), 702 final, 21.12.1993
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Itaalia ja Portugal. Ulejdsnud liikmesriigid lihtuvad eelnevalt mainitud kolmandate riikide
teavitamisest. Samas ka konsulaarkaitse osas ei saa pidada pelgalt teavitamist endise EU
asutamislepingu artiklis 20 ja ELTL artiklis 23 toodud kohustuse tditmiseks, sest ainuke
vOimalus tdiesti vilistada kolmandate riikide vastuseis ja tagada kaitse tOhusus ning
libipaistvus on rahvusvaheliste lepingute sdlmimine kolmandate riikidega.'”® See vilistaks
voimaluse, et kolmandad riigid mis tahes hetkel oma seisukohta ndusoleku osas muudavad.
Arvestades aga konsulaarkaitse ja diplomaatilise kaitse fundamentaalseid erinevusi, on
praktikas konsulaarkaitse osas kolmandate riikide ndusolek tdendolisem ja ndusolekut vdib

eeldada ka tidnu toimunud teavitamisele.

Rahvusvahelises diguses on tunnustatud ka vdimalus, et vastuvdidete puudumisel voib
eeldada kolmanda riigi ndusolekut. Diplomaatiliste suhete Viini konventsiooni artikkel 6
séitestab, et kaks vdi enam riiki vdivad nimetada esinduse juhiks teise riiki sama isiku, kui
asukohariik ei ole esitanud sellele vastuvididet. Seega tuleneb viidatud artiklist, et kui teise
riigi poolt diplomaatilise kaitse teostamiseks ei ole kolmas riik andnud sdnaselget ndusolekut,
voib selle nodusoleku tuletada ka vastuvdidete puudumisest. Sellist praktikat voiksid
liikmesriigid ju jirgida, sest jddks dra pikk ldbirddkimiste protsess kolmandate riikidega.
Samas ei oleks nii tagatud liidu kodanike tdhus kaitse, sest ilmselt ei saa ei kodaniku ega
liikmesriigi vaatepunktist pidada diguspiraseks olukorda, kus kolmanda riigi vastuseis ilmneb
alles diplomaatilise kaitse teostamise vajaduse tekkimisel ja selle vastuseisu tottu kannatab
kodanik. Lisaks, isegi kui pidada kolmanda riigi vastuvdidete puudumist ndusolekuks, on
sellel kolmandal riigil igal hetkel ja ilma selgitamata digus oma varasemat positsiooni muuta
ja olla vastu diplomaatilise kaitse teostamisele.'* Vastuviidete puudumisest voiks kolmanda
riigi nousoleku reaalselt tuletada nditeks juhul, kui teise riigi poolt diplomaatilise kaitse
teostamise plaanist ollakse teadlikud. Ei saa kergekéeliselt jdreldada, et kui kolmandad riigid
ELTL artikkel 23 kohta vastuvditeid ei esita vdi pole esitanud, siis ongi ndusolek saadud.
Sellest tulenevalt saab jéireldada, et ldbirddkimiste pidamine ning kokkulepete sdlmimine on
siiski vajalik ja Euroopa Komisjon on igati digesti pidanud kolmandate riikide ndusolekut
ELTL artikkel 23 jirgi diplomaatilise kaitse teostamise vajalikuks eelduseks. Kuna hetkel
puuduvad diplomaatilise kaitse osas kokkulepped kolmandate riikidega, ei ole selge Euroopa
Liidu diplomaatilise kaitse mudeli aktsepteerimine rahvusvahelisel tasandil ning kuni
kohtupraktika kujunemiseni vdi konkreetsete kokkulepete sdlmimiseni on liidu kodanike

diplomaatilise kaitse tdhusus kiisimérgi all. Teisalt jddb ka véimalus, et kui mingil pohjusel

13 CARE raport, viide 48, p. 668
140 Moraru, M. Viide 8, p. E-85
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kokkuleppeid ei sdlmita vdi ei jouta sdlmida enne esimese ELTL artikkel 23 alusel
diplomaatilise kaitse teostamise olukorrani joudmist, jitab asjakohane kolmas riik oma
vastuviite esitamata ja noustub iithe liikmesriigi poolt teise liikmesriigi kodaniku iile voi
Euroopa Liidu poolt oma kodanike iile diplomaatilise kaitse teostamisega. Sellist voimalust
toetab moneti ka senine praktika konsulaarkaitse valdkonnas. Nimelt CARE projekti raames
koostatud raportis on mirgitud, et riikide raportitest néhtuvalt ei ole viimase 17 aasta jooksul
asetleidnud konsulaarkaitse praktika jooksul kolmandate riikide poolt esitatud mitte iihtegi
vastuvdidet selle kohta, et liikmesriik kaitseb enda mittekodanikest Euroopa Liidu kodanikke.
Seega tekib vdimalus jédreldada, et juurutatud on reegel, mille kohaselt on kolmandad riigid
Euroopa Liidu praktikaga néustunud'*! ja the riigi poolt teise riigi kodanikule konsulaarkaitse
pakkumise osas on tekkinud rahvusvahelises suhtluses tunnustatud arusaam. Uheselt
analoogia korras sellist jareldust muidugi diplomaatilise kaitse kohta teha ei saa, sest puudub
igasugune praktika. Igal juhul kodanikele ELTL artiklis 23 tagatud diguse kindlustamiseks
oleks kdigi osapoolte huve arvestav ikkagi mitmepoolsete kokkulepeteni joudmine ning liidu

kodanike diplomaatilise kaitse instituudi juurutamine rahvusvahelisel tasandil.

Eelnevalt tehtud jareldustega sarnaseid seisukohti on avaldanud ka Euroopa Komisjon oma
diplomaatilise ja konsulaarkaitse tegevuskavas.'*> Komisjon on mirkinud, et kolmandate
riikide selgesonaline ndusolek parandaks diguskindlust ja annaks Euroopa kodakondsusele
konkreetse tihenduse ka suhetes kolmandate riikidega. Komisjoni soovitus oli 2007.aastal
koostatud tegevuskavas jairgmine:
,Komisjon soovitab liikmesriikidel lisada tulevikus kolmandate riikidega
sOlmitavatesse kahepoolsetesse lepingutesse klausli vastava ndusoleku kohta.
Seejuures tuleks siiski arvestada iga ldbirddkimise konkreetse olukorraga ja
ldheneda igale juhtumile eraldi. Samuti kavatseb komisjon teha ka ettepaneku
lisada nousolekuklausel nn segalepingutesse, mida iihendus ja tema liikmesriigid
sOlmivad tulevikus kolmandate riikidega.*
Seega on ka Euroopa Komisjon kinnitanud, et kolmandate riikide ndusolek on vajalik juba
ainuiiksi Euroopa Liidu kodakondsusele suurema &igusjou andmiseks ning selgitanud, et
lepinguid kolmandate riikidega voiksid s6lmida kas liikmesriigid ise voi iihiselt. Kokkulepete
s6lmimise erinevaid vOimalusi selgitas Euroopa Komisjon ka 2007.aasta rohelises raamatus,

mirkides jargmist:

"I CARE raport, Viide 48, p. 28
142 Commission Action Plan 2007-2009, Viide 17, p. 10
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»lga lilkmesriik peab alustama seega kahepoolseid lidbirddkimisi kolmandate
riitkidega. Samuti on vdimalik kokku leppida, et ithenduse ja selle liikkmesriikide
vahelistesse segakokkulepetesse lisataks standardséite ndusoleku kohta ithenduse
diplomaatilise ja konsulaarkaitse tagamisega. Sellise sitte olemasolul ndustuksid
kolmandad riigid, et ELi kodanikke vdivad esindada koik asjaomases riigis
esindatud liikkmesriigid.“'**
Jarelikult kinnitab komisjon, et kolmandate riikidega kahepoolsete voi segakokkulepete
sOlmimise tagajédrjel oleks vdimalik iithe liikmesriigi poolt teise liikmesriigi kodanike
kaitsmine, kusjuures komisjon peab vOimalikuks taotleda ndusolek tagamaks nii
diplomaatiline kui ka konsulaarkaitse. CARE raportis on konkreetselt konsulaarkaitse kohta
aga Suurbritannia raportis avaldatud, et kuna senise praktika jooksul pole kolmandate riikide
poolt vastuvditeid esitatud, ei olegi vajalik ndusolekuklauslite lisamine kolmandate riikidega
sOlmitud voi sdOlmitavatesse kokkulepetesse.144 Arvestades aga diplomaatilise kaitse tdiesti
teistsugust olemust, tuleks selle kaitse teostamise eesmirgil pidada juba Gigusselguse huvides

labirddkimisi ning kokkuleppeid vajalikuks.

Hinnates Euroopa Liidu enda rolli kaitse teostajana, on oluline, et komisjon on arvestanud ka
voimalust pakkuda Euroopa Liidu kodanikele kaitset oma vilisesinduste kaudu, mérkides
tegevuskavas, et ,,Pikemas perspektiivis kaalub komisjon ka vdimalust saada kolmandatelt
riikidelt ndusolek lubada Euroopa Liidul pakkuda kaitset komisjoni delegatsioonide kaudu.*
Seega on tunnistatud ka Euroopa Liidu enda vdimalikku rolli. Asjaolu, et liit on rdhutanud
voimalust segakokkulepete sOlmimiseks, méngib tdenioliselt rolli kolmandatelt riikidelt
ndusoleku saamise protsessi kiirendamisel. Nagu mainitud, ei ole liikmesriigid asunud ise
tditma kohustust ELTL artikkel 23 alusel ldbirddkimiste pidamiseks (iiksikute eranditega).
Seetdttu ongi jdetud liidule endale vdimalus lisada kolmandate riikidega sdlmitud voi
sOlmitavatesse rahvusvahelistesse lepingutesse standardklausel Euroopa Liidu kodanikele
kaitse vdimaldamise kohta. Selliselt kiirendataks protsessi tagamaks ELTL artiklis 23
sétestatud diguse efektiivsus. Liidul on kdnealuses valdkonnas hetkel liikmesriikidega jagatud
vilispddevus ja liikmesriigid vdivad ndustuda, et kolmandate riikidega ldbirddkimiste
pidamise korraldab Euroopa Komisjon.'*> Sellisel juhul oleks komisjonil voimalik tagada

kolmandate riikide ndusolek nii iihe litkmesriigi poolt teise liikmesriigi kodanike iile kaitse

143 Roheline raamat, viide 53, Ik 11-12
144 CARE raport. Viide 48, p. 524
3 Ibid, p. 668
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teostamiseks kui ka pikemas perspektiivis Euroopa Liidu vilisesinduste poolt Kkaitse

voimaldamiseks liidu kodanikele.

Kokkuvaotlikult  saab jiareldada, et ELTL artiklis 23 sitestatud kohustus alustada
rahvusvahelisi ldbirddkimisi, on tdlgendatav nii, et praegusel kujul artiklite idee ja eesmirk ei
olegi diplomaatilise kaitse osas tédiesti probleemideta saavutatavad ilma kolmandate riikide
ndusolekuta. Kui aga ndusolek on olemas, siis ei ole diplomaatilise kaitse teostamine teise
liikmesriigi kodanike iile vdi Euroopa Liidu poolt oma kodanike iile vastuolus rahvusvahelise
oiguse pohimotetega. Sellisel juhul ei ole enam ka oluline traditsiooniline kodakondsussuhte

ndue, sest selle asemel tdidab ,,efektiivse sideme* nduet Euroopa Liidu kodakondsus.

2.4. Euroopa Liidu 6iguslik staatus diplomaatilise kaitse teostajana kolmandate riikide

vaatepunktist

Eelnevalt sai kiill jiareldatud, et Euroopa Liidu kodanike digustele rahvusvahelisel tasandil
selge Oigusjou andmiseks on vajalik kolmandate riikide ndusolek, kuid eksisteerib ka
teistsuguseid seisukohti. Kuna iildiselt peetakse Euroopa Liidu kodanikele antud
diplomaatilist kaitset traditsioonilist rahvusvahelist digust muutvaks, leidub ka arvamusi, et
liidu kodanikele tagatud kaitse unikaalne kontseptsioon ei vaja kolmandate riikide ndusolekut
ja kolmandad riigid ei saa vastustada Euroopa Liidu kodanikele kaitse vdoimaldamist. Tuleb
seega analiitisida, kas sellised oletused omavad sisulist tihendust ja vdivad timber liikata

eelmises alapeatiikis tehtud jéareldused.

Oiguskirjanduses on avaldatud seisukoht, mille kohaselt kolmandad riigid on kohustatud
aktsepteerima diplomaatilise kaitse teostamist teise liikmesriigi kodanike iile pelgalt Euroopa
Liidu enda olemuse tottu, kusjuures sel juhul Euroopa Komisjon on kompetentne institutsioon
kolmandate riikidega suhtlemisel.'*® Valdavad arvamused aga siiski nii laia ideed ei toeta ja
pigem ollakse seisukohal, et Euroopa Liit ise vdiks ilma kolmandate riikide ndusolekuta
teostada niidelda tdiendavat kaitset. Samas aga kui arvestada, et kolmandad riigid reeglina
niikuinii tunnustavad Euroopa Liidu kompetentsi rahvusvahelise diguse mitmetes kiisimustes,

tekib kiisimus, miks ei peaks nad ndustuma liidu tegevusega ka diplomaatilise kaitse

14 Szczekalla, P. Die Pflicht der Gemeinschaft und der Mitgliedstaaten zum diplomatischen und konsularischen

Schutz, 3 EuR 1999, p. 333. Viide vdetud Torsten Stein raportist, Interim Report on “Diplomatic Protection
under the European Union Treaty”, International Law Association New Delhi Conference, 2002, p 38,
joonealune viide nr 39.
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valdkonnas. Selliselt nad ju kéituksid vastuoluliselt."”” Uldiselt ei ole kolmandad riigid
vastustanud Euroopa Liidu ja liikmesriikide vahel kompetentsi jagamist muudes
valdkondades, seega vdiks oletada, et samamoodi peaksid riigid lihtuma oma seisukohtades,
mis puudutavad teise liikmesriigi kodanike iile diplomaatilise kaitse teostamist. Samas aga on
selge, et Euroopa Liit ei ole vOrdsustav riigiga ning diplomaatilise kaitse olemust arvestades
ei ole kolmandad riigid kohustatud Euroopa Liidu kodanikele vd&imaldatud kaitse
kontseptsiooni aktsepteerima pelgalt Euroopa Liidu enda unikaalse olemuse tottu. Sellise

seisukoha toetuseks ei ole vihemalt kédesoleval ajal piisavaid argumente.

Arvestades varasemalt tehtud jéreldust, et Euroopa Liidu kodanikel on ELTL artikkel 23
alusel individuaalne selge digus kaitset saada, tuleks analiitisida, mis siis kolmandate riikide
vastuseisu ~ korral  juhtub. = Kolmanda riigi eelneva ndusoleku  puudumine
mittekodakondsusjirgse litkmesriigi poolt teise litkmesriigi kodanike iile kaitse teostamiseks
ei vabasta liikmesriiki kohustusest tema poole podrdunud liidu kodanikku kaitsta. Kuigi
kolmandad riigid vdivad rahvusvahelise Oiguse alusel ja tuginedes ,ehtsa sideme*
puudumisele vastustada iihe litkmesriigi sekkumist teise litkkmesriigi kodaniku kaitsmisesse, ei
ole Euroopa Liidu liikmesriikidel digus kaitse teostamisest keelduda.'*® See diguskirjanduses
avaldatud jireldus kéib kiill konkreetselt konsulaarkaitse kohta, kuid nende pohimdtete
analiilisimine aitab olukorda selgitada ka diplomaatilise kaitse seisukohalt. Liikmesriikidele
on ELTL artikkel 23 siduv ja rahvusvahelise diguse tdhenduses on see vihemalt suhetes
Euroopa Liidu kodanikega neile lex specialis."*® Sellise arutluse tulemusel vdiks jireldada, et
kolmandate riikide ndusolek ei olegi vajalik ning liikmesriigid peavad jiargima konkreetselt
Euroopa Liidu lepinguid. Samas on kaheldav, et liikmesriigid nii jdigalt hakkaksid
rahvusvahelisi norme rikkuma ja riskiksid kolmandate riikide pahameelega ning eelnevalt
esitatud jireldus on pigem absurd ja otseselt vastuolus pdhimdttega pacta tertiis nec nocent
nec prosunt. Seetdttu ei pea kdesoleva to0 autor siinkohal esitatud pohjendusi piisavaks,
vditmaks, et kolmandad riigid ei saa vastustada iihe liitkmesriigi poolt teise liikmesriigi

kodaniku kaitsmist.

Eelmises alapeatiikis sai jareldatud, et vajalik on kolmandate riikide ndusolek Euroopa Liidu
kodanikele diplomaatilise kaitse voimaldamiseks. Arvestades aga eelnevalt viidatud Euroopa

Liidu diguse lex sepcialis olemust liikmesriikide jaoks, voib ka kiisida, miks iildse on

147 Stein, T.; viide 56, p. 37
'8 Vigni, P. Viide 64, p. 9
9 Ibid
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rahvusvahelise Oiguse vaatenurk siinkohal oluline. On ju Euroopa Liit oma kehtestatud
autonoomsete Odigusmdistetega autonoome Oiguskord, mille voimalik kiisitav legitiimsus
rahvusvahelise avaliku diguse normide tihenduses ei ole takistanud nende &igusmdistete
kohaldamist Euroopa Liidu digussiisteemis."”” Peale Lissaboni lepingut kehtib ka iildreegel, et
Oigus vaadata lédbi ja hinnata Euroopa Liidu lepingute kohaldamist on ainult Euroopa Liidu
kohtutel. Seega kuulub ka ELTL artiklite 20 ja 23 kohaldamise iilevaatamine vaid liidu
kohtute péadevusse ja rahvusvaheline auditoorium ei saa siinkohal kaasa rdikida. Tuleb aga
meeles pidada, et Euroopa Liidu kodanike diplomaatiline kaitse kolmandates riikides on
selline mehhanism, mis ei toimi Euroopa Liidu territooriumil, vaid tdiesti viljaspool liidu
piire. Jdrelikult kolmandate riikide vaatepunktist on Euroopa Liidu liikmesriikide
omavaheline leping res inter alios acta,”" millel on tiielik digusjoud liidu suveriénsel
territooriumil." > Seega saab veelkord jireldada, et kui Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise
kaitse iihemdotteliselt liidu kodanike diguste hulka kaasatakse, on vajalik vihemalt kolmandate
riikide formaalne ndusolek. Vastasel korral ei ole kodanikele tagatud kaitse kindel ja ei pruugi
olla vdimalik viltida kolmandate riikide valikulist vastuseisu ega ka vastuseisu eiramise

korral liidu kodanike kaitsmisel tekkida v&ivaid probleeme.

150 Moraru, M., Viide 8, p.- E-86

'3 de Waele, H. Layered Global Player: Dynamics of EU External Relations. Springer-Verlag Berlin
Heidelberg, 2011. p. 146

152 Moraru, M. Viide 8, p. E-86
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3. EUROOPA LIIDU KODANIKE I"JLIE DIPLOMAATILISE KAITSE
TEOSTAMISE VOIMALUSED

3.1. Kaitse teistelt liitkmeriikidelt

Euroopa Liidu kodanike iile diplomaatilise kaitse teostamiseks on kaks peamist vdimalust:
ELTL artikkel 23 jirgi on kaitse teostamiseks digustatud iga liikmesriik teise liikmesriigi
kodanike iile, samuti v6ib niiiidseks rddkida Euroopa Liidu enda poolt oma kodanike iile
teostatavast kaitsest. Teiselt liikmesriigilt kaitse saamise Oigus on hetkel sitestatud kdige
selgemalt, kuid siiski ei ole iiheselt arusaadav, millistel tingimustel ja olukordades on digus
teise litkkmesriigi poole poorduda. Autor analiiiisib kdesolevas peatiikis t60s eelnevalt tehtud
jareldusi arvestades iihe liikmesriigi poolt teise liikmesriigi kodaniku iile diplomaatilise kaitse

teostamise diguspérust ja voimalikkust.

Eelmises peatiikis analiiiisitust nihtus, et reeglina on mittekodanike iile diplomaatilise kaitse
teostamiseks vajalik kolmandate riikide ndusolek. On aga voimalik ka teistsugune tdlgendus,
mis digustab rahvusvahelise diguse alusel sekkuda ka mittekodakondsusjérgsel liikmesriigil.
Nimelt vdib sekkuva liikmesriigi esindusi késitleda kui kahjustatud Euroopa Liidu kodaniku
kodakondsusjédrgse liikmesriigi kaudseid organeid, kes tegutsevad viimase liikmesriigi
asendavate organitena, sest riigi enda esindused konealuse kolmanda riigi territooriumil
puuduvad. Sellisel juhul ei saaks kolmas riik vaidlustada mittekodakondsusjérgse litkmesriigi
sekkumise legitiimsust ja kahelda vastavuses rahvusvahelise digusega, sest kaitset teostav
liikmesriik ei tegutseks oma huvides, vaid kui kahjustatud isiku kodakondsusjirgse riigi
,,agent“.153 Sellist esinduse vormi peaks kolmas riik ka tunnistama, arvestades rahvusvahelise
Oiguse iildtunnustatud printsiipi, mis lubab igal kodakondsusjédrgsel riigil kaitsta oma
kodanikke oma valitud Vahenditega,154 milleks voiks olla ka teise litkmesriigi ,,volitamine*.
Kirjeldatud olukorras oleks tididetud kodakondsuse reegel, kuid kaudsel moel. Siena iilikooli
uurija ja lektor Patrizia Vigni arvates taandub siiski ka eelkirjeldatud juhul kiisimus Euroopa
Liidu kodanike kaitse lubatavusest isiku kodakondsusele ning liidu kodakondsuse diguslikule

staatusele rahvusvahelisel tasandil.'>’

Kiesoleva t66 autor ndustub Vigni kisitlusega pdhjusel,
et selline ,,kaudse esindajana‘“ kaitse pakkumine ei peaks tdhendama, et ka kaitset pakkuv riik
peab oma &igusi kahjustatuks ja seetdttu ei tdidaks Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise

kaitse regulatsiooni eesmérki. Arusaadavam on kirjeldatud késitlus konsulaarkaitse

'3 Vigni, P., Viide 30, p. 101
4 Ibid, p. 102
"3 Ibid
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osutamisel, sest sel juhul antakse kodanikule vajalikku abi ja ei ole toime pandud
rahvusvahelise diguse rikkumist, mida riik peaks enda huvide kahjustamiseks. On oluline, et
Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise kaitse regulatsioon viitab liidu soovile suurendada
liikkmesriikide vahelisi sidemeid ning ELTL artikkel 23 jérgi kaitse teostamise eelduseks
peaks olema ka kaitset teostava riigi diguste kahjustamine. Seega kui mittekodakondsusjdrgne
liikmesriik tegutseks pelgalt teise liitkmesriigi kaudse esindajana, ei tooks ELTL artiklis 23
satestatud kaitse voimalus kaasa erilisi innovatiivseid uuendusi. Jéarelikult tuleb siiski vaadata
tihe liitkmesriigi poolt teise liikmesriigi kodanike kaitsmist kitsamas kontekstis ning Euroopa

Liidu enda eesmirke arvesse vottes.

Kui eeldada, et Euroopa Liidu kodanikel on digus diplomaatilist kaitset saada ka teistelt
liikkmesriikidelt, siis tekib kiisimus, kas digus kaitsele on iikskdik milliselt teiselt lilkmesriigilt
voi tuleb jirgida mingeid reegleid. Peatiikis 1.3.1. viidatud otsuse 95/553/EU artiklis 3 on
sétestatud, et kaitset pakkuvad diplomaatilised ja konsulaaresindused kisitlevad abi taotlevat
isikut nende esindatava liikmesriigi kodanikuna. Otsuse artiklist 4 tuleneb oluline vdimalus, et
diplomaatilised ja konsulaaresindused vdivad kokku leppida kaitsetaotluste tdhusaks
kisitlemiseks vajalikus praktilises korras. Niiteks vdivad liikmesriigid teise liikmesriigi
kodanike iile kaitse teostamise diguse anda eesistujariigile'™® voi valida iihe riigi no
juhtriigiks."”” Nagu eelnevalt selgitatud, on ELTL artikkel 23 jirgi vdimalik teise liikkmesriigi
esinduselt kaitset saada olukorras, kus enda kodakondsusjérgse riigi esindus puudub. Kui aga
liikmesriigid on mingid reeglid kokku leppinud, vdib juhtuda, et liidu kodanik poordub teise

liikmesriigi esinduse poole, kuid saadetakse sealt hoopis eesistujariigi esindusse.'”®

Eelnevalt viljatoodud vdimalus, et liidu kodanik liikmesriigi esindusest nd minema
saadetakse, on jillegi vastuolus EU asutamislepingu (ja ELTL artikkel 23) sdnastusega, mille
jérgi on digus saada kaitset ,,igalt teiselt™ litkkmesriigilt. Arvestades aga liikmesriikide erinevat
poliitilist staatust rahvusvahelisel tasandil ning ka diplomaatilise ja konsulaarkaitse ulatuse
ning reeglite ebaiihtlust, eksisteerib oht, et liidu kodanik soovib valida enda huvide
kaitsmiseks tema arvates tOhusaima riigi. Euroopa Liidu regulatsiooni lai sdnastus ei ole

«159 ahk olukorda, kus kodanikel oleks mis

moeldud toetama nondanimetatud ,,kaitse ostlemist
tahes situatsioonides digus valida oma avalduste adressaadiks kdige voimsam liikmesriik.

Teisalt voib liidu kodanikke diskrimineerida eelnevalt viidatud vdimalus leppida kokku

' Stein, T. Viide 56, p. 38
"7 Juhtriigi pohiméttest lihtub ka Konsulaarkaitse direktiivi ettepanek, viide 48
158 77
Ibid
159 ,.protection shopping®, vt Stein, T., viide 56, p. 38
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reeglites ja anda ainudigus nditeks eesistujariigile ja sellist diskrimineerimist ei ole Euroopa
Kohus teistsuguses kontekstis aktsepteerinud. Ilmselgelt on kodanikele antud &iguse
selgitamine vajalik ja kui liikmesriigid jouavad ka diplomaatilise kaitse ithemottelise
sidumiseni ELTL artikli 23 ulatusse, tuleb iiritada jouda iihistele arusaamadele ka kiisimuses,
millise riigi esinduse poole kodanikud peaksid poorduma. Seejuures ei tohiks reeglid olla

liiga karmid ega tohiks mingil viisil piirata kodanike digust saada abi véimalikult kiiresti.

Oiguskirjanduses on esitatud ka kiisimus, kas Euroopa Liidu kodanikud vdivad saada kaitselt
teiselt liikmesriigilt olukorras, kus tema enda kodakondsusjdrgne riik on samuti esindatud,
kuid viimase kaitseabindud ei oleks ilmselt nii efektiivsed kui ,,voora** liikkmesriigi omad. EU
asutamislepingu artikli 20 (ja ELTL artikli 23) sOnastus vdimaldab kahte erinevat tdlgendust:
,.kolmas riik, kus ei ole esindatud oma liikmesriik* vdib tdhendada kas ,,pole iildse esindatud*
voi ,,pole esindatud efektiivsel moel“. Selleks, et viltida liikmesriikide vahel ,,vdistlust kdige
efektiivsemale kaitsele*, on digusteadlased pakkunud jdrgmise eristuse: kui geograafiliste
pohjuste tdttu on vdimatu saada kaitset oma kodakondsusjérgselt liikmesriigilt, nt kui esindus
on tuhandeid kilomeetreid eemal, vdib liidu kodanik paluda kaitset teiselt liikmesriigilt. Liidu
kodanikul pole aga sellist valikut juhul, kui ta taotleb teiselt liikmesriigilt kaitset pelgalt
efektiivsuse pohjustel.'® Konsulaarkaitse direktiivi ettepanekus161 on olukorda piiitud
selgitada ning preambula punktis 8 on sitestatud, et ,liidu kodanik on esindamata, kui tema
kodakondsusjéargsel liikmesriigil ei ole kolmandas riigis kéttesaadavat saatkonda voi
konsulaati. Kittesaadavuse mdistet tuleks tdlgendada selliselt, et tagatud oleks kodanike
kaitse®. Ettepaneku artiklites 3 ja 4 on olukorda veelgi tipsemalt kirjeldatud, seega peaks
olema arusaadav, et kui enda esindus on olemas, sealt on vdimalik saada tdhusat kaitset ja
sinna on vdimalik jouda mdistliku ajaga, tuleks poorduda ikkagi enda kodakondsusjéargse riigi
esinduse poole. Eelviidatud direktiivi sétted kdivad kiill konkreetselt konsulaarkaitse kohta,

kuid ei ole pShjust arvata, et diplomaatilise kaitse osas reeglid oluliselt erineksid.

Esinduse kittesaadavuse mdistet arvestades tekivad ilmselgelt erinevad véimalused erinevate
litkmesriikide kodanikele. Nimelt viiksematel riikidel on kolmandates riikides vihe esindusi,
seega nende riikide kodanikele on vdimalus saada kaitset teise liitkmesriigi esindustelt moneti
olulisem. Seevastu Prantsusmaa kui koige rohkem vilisesindusi omava liikmesriigi'®

kodanikud leiavad ennast ilmselt harva olukorrast, kus neil puudub oma riigi esindus. Seega

1 Stein, T. Viide 56, p. 38
161 viide 70
162 Commission Action Plan 2007-2009. Viide 117
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on ka arusaadav, et liikkmesriigid on avaldanud liidu kodanikele antud kaitse osas vastakaid

arvamusi ja soovivad kaitse erinevat ulatust.

Oletades, et Euroopa Liidu kodanikul on vajalik saada kaitset teiselt liikmesriigilt, tekib ka
kiisimus selle kaitse ulatuses. Nagu eelnevalt viidatud, peab kaitset pakkuv liikmesriik
kohtlema kahjustatud teise liikmesriigi kodanikku vordvéérselt enda kodanikega. ELTL
artiklist 23 tuleneb samuti, et kaitset on vdimalik saada ,,samadel tingimustel kui selle teise
liikmesriigi oma kodanikel“. Probleem on aga selles, et riikide arusaamad kaitsest ei ole
tihesugused ning praktikas véivad meetmed erineda.'®® 2007.aasta rohelises raamatus tddeti,
et konealuste reziimide kohase kaitse ulatus ja diguslik joud voib olla erinev ning komisjoni
arvates on vaja uurida kaitsereziimide erinevusi pikema aja jooksul, et leida vdoimalusi tagada
kodanikele iihesugune kaitse, sdltumata nende p'eiritoluriigist.164 Ka oiguskirjanduses on
viidatud vajadusele koostada iihesugused kaitsestandardid, mis tagaksid tOhusama ja
arusaadavama oOiguse liidu kodanikele.'®® Areng on toimunud konsulaarkaitse valdkonnas,
nimelt on konsulaarkaitse direktiivi ettepaneku iiheks eesmiérgiks kaitse regulatsiooni

iihtlustamine.

Liikmesriikide siseriiklike Gigusraamistike erinevus tuleneb paljudest asjaoludest, niiteks
erinevatest vilispoliitilistest huvidest, ajalooliselt erinevate riikidega loodud tihedamatest
sidemetest, rahvaarvust jne. Seega on siiani olnud mdeldamatu {iihise ja jagatud mudeli
loomine, mida peaksid koik liikmesriigid jargima. Kuna riigid iildiselt kisitlevad
diplomaatilise ja konsulaarkaitse teostamist kui suverédédnse riigi ainudigust ja olulist tunnust,
ollakse ettevaatlikud sellise diguse jagamises voi iileandmises teistele riikidele.'*® Kuna aga
Euroopa Liidu regulatsioon diplomaatilisest kaitsest on loodud kdigi liikmesriikide {iihisel
ndusolekul ja selle regulatsiooni areng jétkub, tuleb liidu kodanikele antud kaitse
tohustamiseks ja selgitamiseks korvaldada suured vastuolud liikmesriikide siseriiklikes
reeglites. Vastasel korral tekib ikkagi olukord, kus liidu kodanikule vdiks moneti tdhusamat
vOi niiteks kiiremat kaitset pakkuda moni teine liikmesriik. Samuti, kuna mitmed
liikkmesriigid (nditeks Austria, Belgia, Malta, Hispaania) ei tunnista kodanike individuaalset
digust diplomaatilisele ja konsulaarkaitsele nagu tunnistab Euroopa Liidu regulatsioon, voiks
jaada ka oht, et monelt litkmesriigilt kaitse saamine oleks iildse kiisitav. Osade riikide (néiteks

Eesti, Ungari, Poola, Rumeenia) kodanikel on aga pohiseaduslik digus nii diplomaatilisele kui

1% Analiiiis liikmesriikide erinevast siseriiklikust praktikast on toodud CARE raportis, viide 48
164 Roheline raamat, viide 53, Ik 7
165 Geyer, F., Viide 3, p. 8
166 Moraru, M. Viide 8, p. E-76
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ka konsulaarkaitsele.'®’ Seega pakuks 27 liikmesriigi erinevate &igusraamistike
tihtlustamiseks lahenduse Euroopa Liidu iihine raamistik, mille koostamise vdimalusele ja
vajadusele on viidanud ka Euroopa Komisjon, nditeks oma 2011.aasta tdodokumendis.'®®
Euroopa Liidu kodanike Giguse materiaalse ja isikulise kohaldamisealaga seotud segadus
viheneks vaid juhul, kui siseriiklikud tavad ja praktika iihtlustub.'®® On pohjust eeldada, et
selline areng omab tagajirgi litkkmesriikide diplomaatilistele esindustele ning kujundab timber
traditsioonilist rahvusvahelist digust. Selles mdttes saab juba ELTL 23 artiklit ennast pidada
korvalekaldeks {ildisest rahvusvahelisest Gigusest, sest artikkel annab FEuroopa Liidu
kodanikele odiguse saada kolmanda riigi territooriumil diplomaatilist ja konsulaarkaitset
mittekodakondsusjirgselt liikmesriigilt,170 mida enamike liikmesriikide siseriiklik digus aga
ei toeta. Arvestades kéesoleva to0 peatiikis 1.2. selgitatud asjaolu, et liidu kodanikel on
individuaalne &igus diplomaatilist ja konsulaarkaitset saada, tuleb mérkida, et ka Euroopa
Liidu iihise raamistiku puudumisel ei oleks liikmesriigil v&imalik kaitse teostamisest
keelduda. Liikmesriikidel oleks ELTL artikkel 23 jédrgse kaitse teostamisel
mittediskrimineerimise reeglist tulenevalt kohustus pakkuda teise liikmesriigi kodanikule
enda kodanikega vordset kaitset ja selle kaitse ulatuse médrab sellisel juhul siseriiklik
praktika, puuduks aga vdimalus ilma pohjuseta kaitse teostamisest keelduda. Sellest
hoolimata oleks iihtlustamine siiski vajalik, sest siseriiklik praktika ja kaitse ulatus on végagi

erinev.

Eesti seisukohalt saab teha huvitava vahemirkuse tulles tagasi siseriiklike regulatsioonide
erinevuse juurde, mida on CARE projekti raportis pdhjalikult analiiiisitud ja vorreldud.
Eelnevalt sai vilja toodud, et vaid monede riikide siseriiklik regulatsioon annab oma
kodanikele selge Oiguse saada diplomaatilist ja konsulaarkaitset. Teiste liikmesriikide
kodanikele kaitse voimaldamist enamik riike oma siseriiklikes digusaktides ette ei née. Siiski
on vihesed liikmesriigid vastu votnud ka siseriiklikke digusakte endise EU asutamislepingu
artikkel 20 rakendamiseks ja seejuures viitavad enamus selliseid norme vaid

. 171
konsulaarkaitsele,

see tidhendab, et need riigid on oma siseriiklikes aktides nidinud ette
vOimaluse anda teiste liilkmesriigi kodanikele konsulaarkaitset. On ainult kaks riiki, kelle

siseriiklikku regulatsiooni saaks tdlgendada selliselt, et teiste liikmesriikide kodanikele on

167 CARE raport, viide 48

18 Viide 120, p. 13

"% Moraru, M., Viide 8, p. E-72

170 Wwessel, A., Van Vooren, B. External Representation and the European External Action Service: Selected
Legal Challenges. In Principles and Practices of EU External Representation, CLEER Working Papers, 2012/5,
p-78

"I CARE raport, viide 48, p. 666
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voimaldatud ka diplomaatiline kaitse. Need riigid on Eesti ja Liti. Eesti Konsulaarseaduse' "
§ 53(1) sitestab, et ,,Eesti Vabariigi vilisesindus kaitseb Euroopa Liidu liikmesriigi kodaniku
huve, kui Euroopa Liidu liikmesriigil, kelle kodanikuks isik on, ei ole asukohariigis
vilisesindust ning kui asukohariigil ei ole vastuviiteid. Liti Konsulaarstatuudi'”® 11. jao
teise 10ike jargi peaksid Liti konsulaaresindused abistama ja kaitsma mingis piirkonnas
esindamata Euroopa Liidu kodanike isiklikke, materiaalseid ja muid digusi ning huve. Seega
on Eesti ja Liti oma siseriikliku regulatsiooniga ldinud kaugemale ja mdneti joudnud teistest
liikmesriikidest ja liidust endast ette Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise kaitse arengus.
Viiljatoodud Eesti ja Liti diguse sitted on kiill viiga laia sdnastusega ja vdimaldavad erinevaid

tolgendusi, kuid siiski viitab sdnastus diplomaatilise kaitse voimaldamisele.

Euroopa Liidu kodanikele ELTL artiklis 23 tagatud kaitse tugineb mittediskrimineerimise
kohustusel. Tegemist on ELTL artiklist 18 tuleneva Euroopa Liidu diguse iildise printsiibiga,
mis keelab igasuguse diskrimineerimise kodakondsuse alusel. Kuna liidu kodanike &igus
diplomaatilisele ja konsulaarkaitsele on {iiks fundamentaalseid &igusi, tidhendaks iihe
liikkmesriigi poolt teise liikmesriigi kodaniku {iile kaitse teostamisest keeldumine seega
kodaniku Giguste rikkumist. Kaitse teostamisest keeldumine vdiks olla digustatud ainult
Euroopa Liidu p&hidiguste harta artiklist 52 toodud tingimustel.'”* Seega iihe liikmesriigi
poolt otsene keeldumine kaitse teostamisest tiihistaks liidu kodanikele antud diguse olulise
tdhenduse ja mdju ning kiisitav oleks sellise keeldumise kooskdla harta artiklis 52(1)

siitestatud proportsionaalsuse pohiméttega.'”

Hoolimata sellest, et senini on Euroopa Liidu kodanike diplomaatiline ja konsulaarkaitse
olnud vorreldes liidu kodanike muude digustega vihearenenud, on vdimalik ja kindlasti ka
vajalik selle kaitse digusliku sisu muutmine selliselt, et tegemist ei oleks pelgalt vordse
kohtlemise pohimdtte viljendusega. Tulevikus on vdimalik Euroopa Liidu ndukogul votta
vastu direktiive ning Euroopa Kohtul anda oma tdlgendus ELTL artiklites 20(2)(c) ja 23
sétestatud digusele, mille tulemusel voib liidu kodanike kaitse vilismaal omandada kodanike
teiste Oigustega sarnase Oigusliku staatuse. Eelkdige on teiste diguste all moeldud &igust

hidletada Euroopa Parlamendi valimistel ja Oigus vabalt liikuda ja elada liikmesriikide

'72 Konsulaarseadus. Vastu vdetud 20.05.2009. Riigi Teataja; RT 12009, 29, 175
'3 Konsularais reglaments. OG No.72, 18 June 1994. Arvutivorgus:
http://www.careproject.eu/database/scheda.php?caseother=156
'"* Euroopa Liidu pohidiguste harta artikkel 52(1): Hartaga tunnustatud Giguste ja vabaduste teostamist tohib
piirata ainult seadusega ning arvestades nimetatud diguste ja vabaduste olemust. Proportsionaalsuse pdhimdtte
kohaselt voib piiranguid seada iiksnes juhul, kui need on vajalikud ning vastavad tegelikult liidu poolt
tunnustatud iildist huvi pakkuvatele eesmirkidele v&i kui on vaja kaitsta teiste isikute digusi ja vabadusi.
175 Moraru, M. Viide 8, p- E-80
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territooriumil. Kodanike kaitse vilismaal on kiill erinev, sest selle diguslik staatus sdltub ka
kolmandatest riikidest, kuid nagu diguskirjanduses on Patrizia Vigni véljendanud, peavad
liikkmesriigid ise kolmandaid riikke oma kodanikele antud Oiguse tidhtsuses ja staatuses
veenma.'”® Siin jouame tagasi Euroopa Liidu kodakondsuse olulisuseni. Nimelt kui liidu
kodakondsus rahvusvahelises tihenduses omandab nii-6elda tugevama digusjou ja seda voiks
pidada ,,ehtsaks sidemeks®, ei oleks liidu kodanikele kaitse vdimaldamine kuidagi takistatud
ka isegi juhul, kui siseriiklikud normid selles osas on iihtlustumata. Kuna liidu kodanikele
tuleneb Gigus kaitset saada nende liidu kodakondsusest, ei ole liikmesriigil digus tugineda

kaitse andmise iile otsustamisel oma siseriiklikule praktikale.

Arvestades diplomaatilise kaitse olemust ja asjaolu, et tegemist on traditsiooniliselt ,,riigi
digusega“, on vajalik enne iihe liikmesriigi poolt teise lilkmesriigi kodaniku iile diplomaatilise
kaitse teostamist liikmesriikidel jouda selle kaitse osas ka iiksmeelele. Euroopa Liidu
diplomaatilise kaitse kontseptsiooni juurutamine eeldab alustuseks efektiivse iihise
vilispoliitika kehtestamist. Siinkohal on asjakohane mérkida, et Lissaboni lepingu iiks
tahtsamaid uuendusi puudutab just liidu sidusamat vilispoliitikat. Seetdttu on tdenéoline, et
diplomaatiliste esinduste poolt teiste Euroopa Liidu liikmesriikide kodanikele véimaldatud
diplomaatiline kaitse muutub ajas liikmesriikide iihiseks huviks. See aga voib votta kiillaltki
palju aega.'”” Liikmesriikide tiieliku iiksmeeleni jdudmine on muidugi keeruline, kuid
konealuses kiisimuses on liikmesriigid andnud suure piddevuse Euroopa Liidule endale ja
seetdttu voib diplomaatilise kaitse ithemottelist liitmist ELTL artikkel 23 ulatusse oodata liidu
institutsioonidelt. See ei saa kill toimuda liikmesriikide tidieliku vastuseisu korral, kuid
Lissaboni leping on selgelt oluliselt suurendanud liidu rolli, samal ajal véhendades
valitsustevahelise meetodi olulisust liidu kodanike kaitse kiisimuses.'”® Arvestades senise
arengu rohuasetust eelkdige konsulaarkaitsele, on asjakohane vilja tuua, et siiski ei ole mitte
kuidagi vilistatud ka diplomaatilise kaitse juurutamine. CARE projekti raames koostatud
raportis on muuhulgas réhutatud, et kui ka tulevikus Euroopa Liidu poolt vastuvdetavad
meetmed keskenduvad peamiselt konsulaarkaitsele, on soovitatav siiski tagada, et see ei

mdjuta mitte mingil viisil liidu kodanike &igust diplomaatilisele kaitsele.'”

Kiesolevas to0s on korduvalt toodud vélja pohjused, miks Euroopa Liit ja liikmesriigid on

senini keskendunud eelkdige konsulaarkaitsele. Kiill aga niitab eelnev analiiiis, et formaalsed

"% Vigni, P. Viide 30, p. 102

"7 CARE raport. Viide 48, p. 37
'8 Ibid, p. 40

' Ibid, p. 667
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eeldused iihe litkmesriigi poolt teise liikmesriigi kodanike iile diplomaatilise kaitse
teostamiseks on tegelikkuses olemas ja ka tdidetud, kuid kaitse tdhustamiseks ja ELTL
artikkel 23 rakendamise vdimaldamiseks diplomaatilise kaitse osas on vajalik tdiendavate
meetmete kohaldamine ning ka kolmandate riikide ndusoleku taotlemine. Loogilise tdiendava
meetmena ndeb kéesoleva t66 autor voimalust, et tulevikus algatatakse direktiivi koostamine
ka Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise kaitse kohta vilismaal nagu praegu on toimunud
konsulaarkaitse valdkonnas. ELTL artikkel 23(2) sitestab selgesonaliselt ndukogu &iguse
votta vastu direktiive artiklis sétestatud kaitse holbustamiseks ja koostdomeetmete
kehtestamiseks, samuti vdib ndukogu koos Euroopa Parlamendiga votta ELTL artikkel 197(2)
alusel vastu regulatsioone seadusandliku tavamenetluse teel. Euroopa Liidu kodanike
diplomaatilise kaitse direktiiv oleks sarnaselt konsulaarkaitse direktiivile antud ELTL artikkel
23 alusel ning selgitaks tihemdtteliselt liidu kodanike &igust saada diplomaatilist kaitset ka

mittekodakondsusjirgselt liikmesriigilt.

3.2. Kaitse Euroopa Liidu institutsioonidelt

Euroopa Liidu enda roll diplomaatilise kaitse teostamisel on tdendoliselt suurenemas ning
tulevikus on vajalik ka sellekohase regulatsiooni tdpsustamine. Liidu vilisteenistuse voi
muude institutsioonide poolt diplomaatilise kaitse teostamine tekitab loomulikult kiisimusi
liidu ja liikmesriikide vahel p#ddevuse jagamise osas, kuid sellekohane analiilis véljub
praeguse magistriviitekirja piiridest. Seega keskendub autor kéesolevas alapeatiikis Euroopa
Liidu enda (eelkdige EEAS) poolt oma kodanike suhtes diplomaatilise kaitse teostamise
voimalikkusele, iiritab selgitada vajalikkust ning analiiiisib eelnevalt t60s tehtud jéareldustele

tuginedes Giguslikku olukorda ning arenguid.

Euroopa Liit (ja eriti Komisjon) on alati késitlenud ELTL artiklit 23 kui esimest sammu
tunnistamaks liidu enda laiemaid péadevusi sekkumiseks oma kodanike Kkaitsesse
rahvusvahelisel tasandil.'"® Nagu juba varasemalt mainitud, ei olnud EU asutamislepingu
koostamise ajal liidu diplomaatilisi esindusi ning lepingu koostajad panid kaitse teostamise
oiguse liikmesriikide esindustele. Peale Lissaboni lepingut on liidu esindused aga igati
suurendanud oma rolli liidu kodanike kaitsmisel vilisriikides ning otsusega 2010/427/EU
loodi Euroopa vilisteenistus, lithendatult EEAS, mille tulemusel on pika protsessi tagajirjel

muutunud Komisjoni delegatsioonid pigem saatkondadeks. Lisaks on Euroopa Liidu lepingu

130 Tanniello Saliceti, A. The Protection of EU Citizens Abroad: Accountability, Rule of Law, Role of
Consular and Diplomatic Services, 2011 European Public Law, p. 91
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artiklis 35 (3) sitestatud, et liidu delegatsioonid kolmandates riikides ,,aitavad rakendada
Euroopa Liidu toimimise lepingu artikli 20 15ike 2 punktis ¢ osutatud liidu kodanike Gigust
kaitsele kolmandate riikide territooriumil ning vastavalt nimetatud lepingu artiklile 23 vastu
voetud meetmeid.*“ Seega on EEAS samuti kohustatud tagama ELTL artiklites 20 (2) (c) ja
artiklis 23 sitestatud liidu kodanike digust diplomaatilisele kaitsele. Ka EEAS asutamisotsuse
artikkel 5(10) néeb ette, et liidu delegatsioonid kohustuvad tegema kodanike kaitsmisel
koostood liikmesriikide esindustega ning vihemalt konsulaarkaitse osas on juba teatud
juhtudel lubatud ka liidu enda poolt kaitse teostamine olukorras, kui litkmesriigi esindus
puudub. Praegu on Euroopa Liidul nii konsulaarkaitse kui diplomaatilise kaitse teostamisel
vaid liikmesriike toetav roll, kuid nagu alljargnevast analiiiisist ndha, on liidul v&imalik

areneda selles valdkonnas palju kaugemale.

Euroopa Liidu ,toetav roll on juba iseenesest unikaalne rahvusvaheliste organisatsioonide
seas, sest mitte iithelgi teisel organisatsioonil ei ole selliseid riigisarnaseid funktsioone.'®!
Euroopa Liit on rahvusvaheline organisatsioon, kusjuures omamoodi eriline. Liidul on
rahvusvaheliselt juriidilise isiku staatus,'® mis lubab tal astuda igussuhetesse riikide ning
teiste rahvusvaheliste organisa‘[sioonidega.183 Arvestades aga diplomaatilise kaitse olemust
ning selle teostamise tingimusi, on rahvusvahelise organisatsiooni poolt selle kaitse
teostamine igati vastuoluline. Rahvusvahelistel organisatsioonidel vo&ib  kiill olla
diplomaatilise kaitse teostamise digus, kuid selle nidol on tegemist nii-6elda funktsionaalse
kaitsega, kui mingi riik on pannud organisatsiooni ametniku vastu toime rahvusvahelise
oigusrikkumise ning selle tulemusel saavad kannatada ka rahvusvahelise organisatsiooni
huvid."™ Seda rahvusvahelises tavadiguses juurdunud arusaama arvestades vodiks Euroopa
Liidul endal olla digus oma huve diplomaatilise kaitse teostamise abil kaitsta juhul, kui
kolmas riik on kahjustanud liidu ametnikku. Selline tdlgendus on aga Euroopa Liidu
kodanikele antud kaitset arvestades liiga kitsas ning ka iganenud, samuti viitab liidu

kohtupraktika juba teistsuguste arusaamade kujunemisele.

Kohtuasjas Odigitria] 85 niib kohus viitavat, et liidul on kohustus voimaldada oma kodanikele

ja Euroopa Liidu ettevdtetele diplomaatilist kaitset.'® Tidpsemalt viitab kohtulahendis tehtud

181 Moraru, M. Viide 8, p- E-89

'82 Euroopa Liidu Lepingu artikkel 47: Liit on juriidiline isik

183 Wessel, R.A., Van Vooren, B. The EEAS’ Diplomatic Dreams and the Reality of European and International
Law, p. 2. Arvutivorgus: http://www.uaces.org/events/conferences/passau/abstract.php?paper_id=707

'8 Timofte, C., Mirisan, L-V. Viide 18, p. 33

135 Esimese astme kohtu 6. juuli 1995. aasta otsus, kohtuasi T-572/93.

186 Kaczorowskam A. European Union Law. Routledge, 2008, p. 606
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jareldus sellele, et Komisjonil on volitus ja kohustus tegutseda diplomaatilise kaitse
voimaldamiseks olukorras, kus kolmas riik on liidu kodaniku vastu pannud toime
rahvusvahelise digusrikkumise, mis seisnes kdnealuses kiisimuses Euroopa Liiduga sdélmitud

. . . . 187
rahvusvahelise lepingu rikkumises.

Selline  kohtupraktika on jdllegi vastuolus
rahvusvahelises Oiguses tunnustatud arusaamadega, kuid arvestades ka kodaniku ja liidu
vahelist sidet tugevdava Euroopa Liidu kodakondsuse loomist, viitab juba enne EEAS
asutamist tehtud Odigitria kohtuotsus liidu enda poolt teostatava diplomaatilise kaitse
voimalikule diguspérasusele. Diplomaatilise kaitse teostamine oleks Euroopa Liidu enda poolt
Odigitria  kohtuasja jéareldus arvestades mdeldav juhul, kui rikutakse Euroopa Liiduga
s0lmitud rahvusvahelist lepingut. Sellisel juhul oma kodanike kaitsmist ei ole ka
diguskirjanduses peetud viga vastuoluliseks ja on avaldatud, et Euroopa Liidul on pdhjust
oma kodanike kaitseks vélja astuda, kui kaitset on vaja kolmanda riigi ja liidu vahelise
lepingu tottu.'*® Ka Euroopa Komisjoni poolt 2006.aastal vastuvoetud Rohelises Raamatus on
Komisjon selgitanud, et pikemas perspektiivis tagatakse iithenduse pédevusse kuuluvatel
juhtudel diplomaatiline kaitse komisjoni delegatsioonide kaudu. Niiiidseks on komisjoni
delegatsioonid asendunud vélisesindustega, seega voiks komisjoni seisukohta tdlgendada nii,
et Euroopa Liidu pddevusse kuuluvatel juhtudel teostab kaitset liidu vilisesindus. Samas
selline késitlus on jéllegi piiratud ainult ,liidu piddevusse kuuluvate juhtudega®, milleks

voikski vihemalt praecgusel hetkel otseselt olla liiduga sdlmitud lepingute rikkumine.

Kiisimus sellest, kas liidul vdiks ka muudel juhtudel olla oma kodanike iile diplomaatilise
kaitse teostamise digus, seisneb paljuski Euroopa Liidu ja riigi tunnuste vordluses, mis aga
siinkohal ldhemalt analiiiisimisele ei tule. Tdendoliselt selgitavad kohtupraktika ja tulevaste
digusaktide sisu vélja Euroopa Liidu poolt oma kodanike iile diplomaatilise kaitse teostamise
olukorrad ning tingimused. Kiesoleva t00 eelnevates peatiikkides on aga jdreldatud, et
Euroopa Liidu roll on suurenemas ja ilmselt on liidu kodanike iile diplomaatilise kaitse
teostamine efektiivsem Euroopa Liidu enda poolt ja arvestades Euroopa Liidu olemust oleks

selline kontseptsioon ka rahvusvahelise digusega paremini kooskdlla viidav.

Lissaboni Lepingusse sai uudse sittena lisatud artikkel 221, mille 16ike 1 jirgi ,liitu
esindavad liidu delegatsioonid kolmandates riikides ja rahvusvahelistes organisatsioonides®.
Sama artikli Idige 2 sitestab, et ,liidu delegatsioonid alluvad liidu vilisasjade ja

julgeolekupoliitika korgele esindajale. Nad tegutsevad tihedas koostods liikmesriikide

87 Timofte, C. Mirisan, L-V. Viide 18, p. 34
188 Wessel, R.A., Van Vooren, B. Viide 182, p. 13
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diplomaatiliste ja konsulaaresindustega. Sellest uuest regulatsioonist tulenev eesmirk on
selge: Euroopa Liit ei soovi enam omada rahvusvahelist esindatust vaid ldbi oma
institutsioonide delegatsioonide voi 1dbi eesistujariigi diplomaatide.189 Pigem on uue lepingu
siitte eesmirk kaasata liidu esindamisse ,,vihem eurooplasi ja rohkem Euroopa Liitu“'*® ehk
omada liidu iseseisvat diplomaatilist esindatust. CARE raportis on jdreldatud, et EEAS roll
rahvusvahelise kaitse valdkonnas on praegu algstaadiumis, aga avatud tulevikus kasvavale
pidevusele ja voimule."" Liikmesriikide enda seisukohad jdivad siiani vastuoluliseks. Moned
reeglina viiksemad ja véheste vilisesindustega liikmesriigid toetavad selgelt EEAS rolli
suurenemist diplomaatilise ja konsulaarkaitse valdkonnas, niiteks on sellist lahendust
soovinud Liti, samas niiteks Uhendkuningriik on avaldanud avalikult tugevat vastuseisu.'”?
Ometi on EEAS’i rolli analiiiisinud raportodr professor Whitman kinnitanud, et EEAS roll ei
tohiks kindlasti olla piiratud pelgalt toetavate iilesannetega ja kriisisituatsioonides
abistamisega ning EEAS eesmirk on mdeldud olema ulatuslikemate piadevustega kui hetkel

tundub.'®?

Euroopa Liidu enda roll liidu kodanike kaitsmisel rahvusvahelisel tasandil on igal juhul
oluline ja suurenemas, kuid nagu eelnevalt jéreldatud, ei nde Euroopa Liidu &iguse
regulatsioon hetkel selliselt kaitse vOimaldamist iihemdtteliselt ette. Liidu rolli saab kiill
tuletada erinevate sitete tdlgendamisel, kuid kodanikele liidu poolt diplomaatilise kaitse
teostamiseks on kdesoleva to0 autori arvates vajalik regulatsiooni tdpsustamine voi muutmine.
Sarnaselt iihe liikmesriigi poolt teise liikmesriigi kodaniku iile diplomaatilise kaitse
teostamisega vOiks ka Euroopa Liidu rolli selgitamisele kaasa aidata tdiendavate digusaktide
vastuvotmine. Arvestades aga asjaolu, et selline diplomaatilise kaitse instituudi juurutamine
tdhendab Euroopa Liidu rohkem riigisarnaseks iihenduseks muutumist, ei ole konkreetsete
arengute toimumine ldhiajal tdendoline. Kindlasti aga ndeme tulevikus muudatusi EEAS

omandatud rollis ning mingil hetkel ei ole kehtiv regulatsioon enam piisav.

139 Wessel, R.A., Van Vooren, B. Viide 182, p.-3

' Missiroli, A. The New European ,,Foreign Policy* System After Lisbon: A Work in Progress. European
Foreign Affairs Review 15: 2010. Kluwer Law International BV, p. 447

! CARE raport, viide 48, p. 674

"2 Ibid

19 Whitman, R.G., Strengthening the EU's external representation: the role of the EEAS on the Union's external
representation. European Parliament, 2010., p. 7
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3.3. Euroopa Liidu 6iguse unikaalne kontseptsioon diplomaatilisest kaitsest

Kuna Euroopa Liit ei ole riik, kuid on omandanud ulatuslikud volitused muidu rangelt riikide
piddevusse kuuluvate &iguste teostamisel, siis tuleks kokkuvotvalt analiiiisida liidu erilist
oiguslikku staatust. Kui Euroopa Liit oma institutsioonide kaudu sooviks kodanike iile
diplomaatilist kaitset teostada kooskdlas rahvusvahelise diguse normidega, oleks vajalik ka
kolmandate riikide ndusolek ja sellise kontseptsiooni ametlik tunnistamine. Kas aga Euroopa
Liidu omapirane diguslik staatus vOiks juba iseenesest muuta liidu kodanike diplomaatilise
kaitse kontseptsiooni diguspiraseks? Eelnevalt vilja toodud Euroopa Liidu kui rahvusvahelise
organisatsiooni erilisus on vorreldes teiste organisatsioonidega ilmne ning voib 6elda, et liidul
on rahvusvahelises diguses unikaalne sui generis staatus. Liikmesriigid on omistanud liidule
mitmeid volitusi, sealhulgas tegutsemiseks vilissuhetes'** ja liiddu sui generis positsiooni
rohutavad selle riigiiilesed omadused.'”” Arvestades Euroopa Liidu 6iguskorda ja mitmeid
votmepoliitikaid (nt ithine valuuta, ithine kaubanduspoliitika, liidu kodakondsus), sarnaneb

liidu toimimine paljuski riigi toimimisele.'”®

Eelmainitud Euroopa Liidu sui generis staatus rahvusvahelise diplomaatilise esindajana
peegeldub muuhulgas asukohariikidega sOlmitud erilistes kokkulepetes liidu delegatsiooni
juhtide jérjestuse kohta. Nimelt on iga riigi delegatsioon kohustatud esitama asukohariigile
oma diplomaatilise personali hulka kuuluvate tootajate j'airjestuse197 ning asukohariigil on
digus see aktsepteerida voi esitada vastuvditeid. Diplomaatiliste suhete Viini konventsioon
reguleerib kiill ainult riikidevahelisi diplomaatilisi suhteid, kuid kuna vdimalik on ka riikide
ja rahvusvaheliste organisatsioonide vahel diplomaatiliste suhete omamine'”®, siis on ka
Euroopa Liidul kohustus esitada asukohariigile oma esinduse liikmete nimekiri. Samasugune
kohustus on ka vastupidisel juhul, kui riigil on alaline missioon rahvusvahelise
organisatsiooni juures.199 Riigi kohalik corps diplomatique hdlmab endas kaks osa: riikide
saadikud on loetletud esimeses diplomaatilises nimekirjas koos kdigi parajasti asukohariigis
viibivate saadikutega; teine osa jaotusest hdlmab rahvusvaheliste organisatsioonide

esindajaid. Euroopa Liit on avaldanud tugevat vastuseisu tema esindajate lisamisele teise ehk

19 Wouters, J., Duquet, S. The EU, EEAS and Union Delegations and International Diplomatic Law: New
Horizons. Leuven Centre for Global Governance Studies, Working Paper No. 62, May 2011, p. 4 Arvutivorgus:
http://ssrn.com/abstract=1898664

3 1bid, p. 5

"% Tiilikainen, T.: To be or not to be?: An Analysis of the Legal and Political Elements of Statehood in

the EU’s External Identity. European Foreign Affairs Review, vol. 6, no. 2, 2001, p. 228.

"7 Diplomaatiliste suhete Viini konventsiooni artikkel 17

198 Virk, R. Diplomaatiline digus. Juura 2004, 1k 38

19 Universaalsete rahvusvaheliste organisatsioonidega suhtlemisel riikide esindamise Viini konventsioon. Vastu
voetud 13.03.1975. Riigi Teataja; RT I1 2001, 25, 128. Artikkel 15(1)(a)
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rahvusvaheliste organisatsioonide nimekirja. Seega taotlevad liidu delegatsioonid enda
registreerimist riikide delegatsioonide nimekirja 1dpus, mis viitab otseselt Euroopa Liidu sui
generis positsioonile.200 Selliste sammudega taotleb liit ise enda selgemat iseseisva toimiva
tiksusena tunnustamist rahvusvahelisel tasandil. Korvalekaldeid iildiselt tunnustatud
diplomaatiliste suhete reeglitest leiame Euroopa Liidu vilisesinduste puhul veel mitmeid,
kuid kiesolevas to0s ei oleks edasine sellekohane analiiiis vajalik ning piirdugem siinkohal
jareldusega, et Euroopa Liidu sui generis staatus on ilmne ning aina rohkem vastuvdetav ka

kolmandate riikide jaoks.

Kuigi rahvusvaheliste organisatsioonide esinduste olemasolu riikide juures on tidnapieval
tavaline ndhtus, on Euroopa Liidu esindused siiski veidi teistsugused. Kui vorrelda liidu
vilisesinduste rolle ja liikmesriikide esinduste rolle, siis vdivad need liidu rolli suurenedes
hakata aina rohkem kattuma. Kui vilisesindused saaksid suurema pidevuse liidu kodanike
kaitsmisel vilisriikides, siis voib tulevikus tekkida vajadus vastata kiisimusele, kas sama rolli
tditmiseks on vaja nii riigi enda kui ka liidu esindust? Paljudes riikides liikmesriikidel endal ei
olegi esindusi ja sellisel juhul muidugi vdib vilisesindus olla hoopis vajalik. Esitatud kiisimus
on hetkel muidugi pelgalt idee, sest jdllegi tousetuks selliselt liidu rolli suurenemisel
probleem Euroopa Liidu kui riigisarnase tihenduse olemusest. Vilisesindused ei ole vihemalt
praegu ja ldhitulevikus moeldud liikmesriikide esindusi asendama. Tulles aga selle ,,ideena“
esitatud kiisimuse juurde tagasi, siis voiks ka rahvusvahelise diguse arusaamade jérgi olla
sellise topeltesindatuse olukord iileiildse lubamatu. Kehtib pdhiméte, et riigid, mis iihinevad
unioonidesse vOi moodustavad foderatsioonid, kaotavad oma eraldiseisva rahvusvahelise
diguse subjekti staatuse ning koos sellega ka legatsioonif)iguse.201 Seega kui Euroopa Liit
oleks kisitletav kui unioon vdi foderatsioon, kaotaksid selle moodustanud riigid iseseisva
legatsioonidiguse ning diplomaatiliste agentide lidhetamise ja vastuvOtmisega peakski
tegelema Euroopa Liit. Samamoodi ei oma iseseisvat legatsioonidigust foderaalsete riikide
tiksikud osariigid, liidumaad vdi muud sarnased iiksuses, sest nad ei ole rahvusvahelise diguse
subjektid.”®* Euroopa Liit on kiill omapirase unikaalse staatusega organisatsioon, kuid see
staatus ei anna siiski voimalust vorrelda liitu nditeks foderatsiooniga. Seega legatsioonidigus
liikkmesriikidel igal juhul on ja sellest loobuda ei ole praegu ka mingit pdhjust. Euroopa Liidu
sui generis staatus ei vihenda vidhemalt praegusel hetkel liikmesriikide tegutsemist

rahvusvahelise diguse subjektidena. Kindlasti on aga eriti viiksematele liikmesriikidele

200 Wouters, J., Duquet, S. Viide 193, p. 14
201 virk, R. Viide 185, 1k. 39
22 1bid

56



reaalselt kasulik liidu vilisesinduste rolli suurenemine ja kui endal esindus puudub, ei teki ka

nii-Gelda topeltesinduse olukorda.

Sitestades Euroopa Pohidiguste hartas aga sOnaselge pohidigusena kodanike oiguse
diplomaatilisele ja konsulaarkaitsele, on Euroopa Liit loonud rahvusvahelise avaliku diguse
tdhenduses autonoomse Odigusmdiste, mis lahkneb pikaaegsest diplomaatilise ja
konsulaarkaitse kisitlusest kui riigi digusest.’”> Seega Euroopa Liidu kisitluses muutub
diplomaatiline ja konsulaarkaitse iiksikisikule antud oluliseks &iguseks. Nagu eelnevalt
korduvalt viidatud, on mitmed Oigusteadlased vastandanud Euroopa Liidu kodanike &igust
diplomaatilisele kaitsele ja leidnud, et ELTL artikkel 20(2)(c) ja 23 rikuvad rahvusvahelist
Oigust ning see omakorda illustreerib liidu soovi kehtestada oma normid arvestamata
rahvusvahelise avaliku diguse reegleid. Nende autorite arvates vdiks rahvusvahelise diguse
moistes mittekodanike iile teatud juhtudel teostada ainult konsulaarkaitset, diplomaatiline
kaitse on siiani alates Vatteli fiktsioonist riigi eelisdigus. Vastusena neile seisukohtadele
tousetub jéllegi Euroopa Liidu unikaalne staatus ja liidu kodanikele antud &iguste
tolgendamisel tuleks arvestada, et Euroopa Liit on oma &igusaktides andnud kodanikele ka
digus diplomaatilisele kaitsele. Sellisel seisukohal on ka CARE raporti koostajad, kes on
projektis mirkinud, et vdimaldades kaitse oma kodanikele ja mitte riigile ning andes
liikmesriikidele diguse teostada diplomaatilist kaitset ka mittekodanike iile, on Euroopa Liit
arendanud oma kontseptsiooni diplomaatilisest kaitsest, mis ei lihe vastuollu rahvusvahelise
avaliku digusega.”** Siiski ei loo see Euroopa Liidu siseselt tekkinud unikaalne diplomaatilise
kaitse kontseptsioon kolmandatele riikidele kohustusi seda aktsepteerida ja neil on digus
esitada vastuviiteid. Seega kiillalt idealistlik seisukoht, mille jérgi Euroopa Liidu kodanike
diplomaatiline kaitse on rahvusvahelise avaliku digusega igati kooskdlas, ei anna vdimalust

kaitset alati teostada ja praegu tuleb siiski arvestada vajalike eelduste tditmisega.

Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise kaitse sui generis olemusele viitab asjaolu, et sellel
kaitsel ei ole koiki traditsioonilises rahvusvahelises diguses juurdunud diplomaatilise kaitse
tunnuseid ning puudub ka kodakondsussuhe kaitset pakkuva riigi ja kaitstava kodaniku vahel,
nimelt ELTL artikkel 23 jirgi voib kodanik paluda kaitset igalt teiselt liikkmesriigilt. Samas
aga on kéesoleva t60 eelnevates peatiikkides jdreldatud, et liidu kodanike diplomaatilise kaitse
tagamiseks on siiski vajalik kolmandate riikide ndusolek, mistottu ei saa pelgalt Euroopa

Liidu unikaalse olemuse tottu pidada hetkel kehtestatud kujul diplomaatilise kaitse teostamist

203 Moraru, M., Viide 8, p. E-94
29 CARE raport. Viide 48, p. 27
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ELTL artikkel 23 jérgi diguspiraseks. Kédesoleva t60 autori hinnangul on ELTL artikkel 23
alusel Euroopa Liidu kodanike iile diplomaatiline kaitse kiill vdimalik, kuid vajab kolmandate
riikide ndusolekut ning kaitse tagamiseks tuleb regulatsiooni tdpsustada. Euroopa Liidu sui
generis staatus rahvusvahelisel tasandil vdimaldab aga ka liidu sui generis olemusega
diplomaatilise kaitse instituudi tunnustamist. Seega kui Euroopa Liidu kodakondsus saavutab
liikmesriikide koostdds suurema digusjou rahvusvahelisel tasandil, voib ka liidu kodanikele
voimaldatud diplomaatiline kaitse muutuda automaatselt diguspiraseks Euroopa Liidu kui
tihenduse ja liidu kodakondsuse omapérase Oigusliku staatuse tottu. Kuni rahvusvahelises
Oiguses ei ole sellist muutust toimunud, tuleb liidu kodanike diplomaatilise kaitse

tunnustamiseks tdita ka vajalikud eeldused.
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KOKKUVOTE

Euroopa Liidu kodanikele ELTL artiklis 20(c) ja 23 antud &igus kaitsele on regulatsiooni
loomisest alates tekitanud vastakaid arvamusi ja olnud ebaselge oma sisu ja ulatuse osas.
Kiisimus sellest, kas liidu kodanikele on antud &igus nii diplomaatilisele kui ka
konsulaarkaitsele voi ainult viimasele, on oluline arvestades rahvusvahelises avalikus diguses
tunnustatud arusaamu nende kahe kaitse erinevusest ning ka vajadust kodanike &igusi
selgitada ja konkretiseerida. Asjaolu, et Euroopa Liidu kodanikel on digus saada teiste
liikmesriikide esindustel konsulaarkaitset, ei ole enam eriti problemaatiline ja ka litkmesriigid
ise on asunud sellekohast regulatsiooni iihtlustama ja tdiendama. Diplomaatilise kaitse osas
ollakse aga ettevaatlikud ja siiani ei ole tekkinud ka olukorda Euroopa Liidu kodanike

diplomaatilise kaitse rakendamiseks.

Teatav ettevaatlikkus diplomaatilise kaitse osas tuleneb asjaolust, et rahvusvahelise diguse
tdhenduses ei ole diplomaatiline ja konsulaarkaitse vordsustatavad ning diplomaatilist kaitset
nidhakse siiani kui riigi digust, mille teostamise iile on riikidel digus otsustada ja mille
eelduseks on reeglina kodakondsussuhe riigi ja kaitset vajava isiku vahel. Seega nidhakse
diplomaatilise kaitse teostamises suverddnse riigi ainudigust ja Euroopa Liidu kodanikele
antud Oigus saada kaitset teistelt liikmesriikidelt v&i liidult endalt kaldub korvale
klassikalisest diplomaatilise kaitse moistest. Diplomaatilise kaitse eesmiérk ei ole kahjustatud
isikutele abi andmine nende suhetes kolmanda riigiga, vaid pigem probleemi toomine
poliitiliste meetmete abil riikidevahelisele tasandile. Seetdttu on arusaadav, et riigid ei ole
niisama lihtsalt valmis asuma teise riigi kodanikke riik vs riik tasandil kaitsma, samuti ei saa

tiks riik niisama késitleda teise riigi kodaniku kahjustamist ka enda huvide kahjustamisena.

Siiski on ELTL artiklit 23 ning muid Euroopa Liidu viljaantud dokumente koosmdjus
tolgendades voimalik jdreldada, et Euroopa Liidu kodanikele on lisaks konsulaarkaitsele
tagatud ka diplomaatiline kaitse ELTL artikkel 23 alusel. Kuna aga konsulaarkaitse
teostamine teise liikmesriigi kodanike iile on vidhem problemaatiline ning praktikas ka
igapédevaselt vajalikum, on liikmesriigid praegu keskendunud ainult sellele kaitsele ning
diplomaatilise kaitse kontseptsiooni juurutamiseks konkreetseid samme pole astutud.
Argumendid, mille jirgi diplomaatilise kaitse sissekirjutamise EU asutamislepingutesse
iileiildse ei soovitudki, on tidiesti arvestatavad, kuid kiesoleva to0 analiiiisi tulemusel leiab
autor, et pigem ongi jdetud konkreetne sdnastus erinevad tdlgendusi lubavaks seetdttu, et aja

jooksul ja arusaamade muutumisel oleks vdimalik kodanikele antud odiguse teistsugune
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sisustamine. Kéesolevas t60s tehtud jéareldused kiill ei korvalda liikmesriikide erimeelsusi ja
ei vilista ka edaspidist voimalikku tolgendamist fookusega ainult konsulaarkaitsel, kuid
analiilis esitab siiski olulisi argumente toetamaks seisukohta, et Euroopa Liidu kodanikel on
digus diplomaatilisele kaitsele ka teistelt liikmesriikidelt ja mingil hetkel ka Euroopa Liidult

endalt.

Lihtudes jireldusest, et Euroopa Liidu kodanikele on antud digus diplomaatilisele kaitsele, on
oluline, et see Oigus on tulenevalt Euroopa Liidu pShidiguste harta artiklist 46 iiks liidu
kodanike pdhilisi digusi. Erinevalt rahvusvahelises diguses tunnustatud diplomaatilise kaitse
kisitlusest on Euroopa Liidu kodanikele antud individuaalne digus kaitset saada. Seega juba
ainuiiksi sel pohjusel ei ole liidu kodanike diplomaatilise kaitse kontseptsioon iiks-iihele
samastatav rahvusvahelises diguses kinnistunud mdistetega. Saab tdepoolest jireldada, et
Euroopa Liit on loonud oma kontseptsiooni diplomaatilisest kaitsest. Arvestades aga selle
kontseptsiooni erinevust klassikalisest diplomaatilise kaitse mdistest, on vihemalt praegu veel

vajalik sellise kaitse teostamiseks teatavate eelduste tditmine.

Reeglina peetakse diplomaatilise kaitse teostamise olulisimaks eeltingimuseks
kodakondsussuhet kaitset pakkuva riigi ja kahjustatud isiku vahel, Euroopa Liidu kodanike
diplomaatiline kaitse seejuures erineb. Kui iiks liikmesriik kaitseb teise liikmesriigi
kodanikku vdi Euroopa Liit ise oma kodanikke, siis ei ole tdidetud kodakondsussuhte ndue
klassikalises tdhenduses. Kuna aga on loodud Euroopa Liidu kodakondsus ja selle digusliku
jou suurendamine rahvusvahelisel tasandil sdltub paljuski liikmesriikide enda tahtest, siis
liidu kodakondsuse staatuse juurutamise tulemusel vOiks selgelt ja iihemdtteliselt asendada
diplomaatilise kaitse teostamiseks ndutud kodakondsussuhet Euroopa Liidu kodakondsus.
Jarelikult Euroopa Liidu kodakondsus tdidaks ,.ehtsa sideme* nduet ja oleks piisav eeldus
diplomaatilise kaitse teostamiseks juhul, kui litkmesriigid ise selgelt sellist soovi viljendaksid
ning ka rahvusvahelisel tasandil omandaks Euroopa Liidu kodakondsus suurema ja olulisema
oigusjou. Euroopa Liidu liikmesriigi poolt teise liikmesriigi kodaniku iile diplomaatilise
kaitse teostamine on ELTL artikkel 23 jérgi kiill voimalik, kuid takerdub hetkel liikmesriikide
ihtse arusaama puudumise ning Euroopa Liidu kodakondsuse kontseptsiooni seni puuduliku

juurutamise taha.

Teine oluline eeldus Euroopa Liidu kodanike iile diplomaatilise kaitse teostamise
voimaldamiseks on kolmandate riikide ndusolek. Hoolimata Euroopa Liidu teatavast sui

generis staatusest ei ole siiski voimalik jareldada, et kolmandad riigid peavad aktsepteerima
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liidu kodanike diplomaatilise kaitse kontseptsiooni pelgalt liidu enda olemuse tottu. Sellise
viite toetuseks on kiesoleval hetkel liiga vihe argumente ja kiisimus vdib uuesti tdusetuda
juhul, kui Euroopa Liidu roll peaks muutuma rohkem riigi sarnaseks. Euroopa Liidu eriline
Oiguslik staatus ei muuda automaatselt diguspéraseks liidu kodanikele diplomaatilise kaitse
diguse andmist, kuid liidu unikaalne diplomaatilise kaitse kontseptsioon on teatud eelduste
tdaitmisel ka rahvusvahelise digusega kooskolas. Euroopa Liidu kodanike diplomaatiline kaitse
oma olemuses muudab rahvusvahelise avaliku Oiguse arusaamu ja toetab sellega
sissejuhatuses esitatud oletust, et klassikaline arusaam diplomaatilisest kaitsest on moneti

muutunud ja jatkuvalt muutumas.

Praegu tuleb lihtuda ndudest, et iihe litkmesriigi poolt teise liikmesriigi kodanike iile voi
Euroopa Liidu poolt enda kodanike iile diplomaatilise kaitse teostamiseks on vajalik
kolmandate riikide nodusolek. Kolmandate riikide ndusolek saaks pidada mittevajalikuks
juhul, kui Euroopa Liidu kodakondsusel oleks riigi kodakondsusega vordne diguslik joud, see
aga hetkel utoopiline vdimalus. ELTL artiklis 23 ja endises EU asutamislepingu artiklis 20
sétestatud kohustus alustada rahvusvahelisi ldbirddkimisi, on tdlgendatav nii, et praegusel
kujul artiklite idee ja eesméirk ei olegi tédiesti probleemideta saavutatavad ilma kolmandate
riikide ndusolekuta. Kui aga ndusolek on olemas, siis ei ole diplomaatilise kaitse teostamine
teise litkmesriigi kodanike iile vdi Euroopa Liidu poolt oma kodanike iile vastuolus
rahvusvahelise diguse pohimotetega. Ei ole ka vilistatud, et sarnaselt konsulaarkaitsega tekib
vOimalus teostada diplomaatilist kaitset ilma kolmanda riigi ndusolekuta, niiteks kui
vastuviiteid pikema aja jooksul ei esitada ja tekib uus rahvusvahelises diguses tunnustatud
reegel. Selline vdimalus on hetkel aga puhtalt oletuslik ja reaalsuses tuleb oodata kolmandate
riikide tegelikku reaktsiooni. Seega kindlam ja ka Euroopa Liidu kodanike Gigusi ja huve
arvestavam oleks olukord, kus sdlmitud on kokkulepped ja saadud iihe liikmesriigi poolt teise
liikkmesriigi kodanike iile vdi liidu poolt oma kodanike iile diplomaatilise kaitse teostamiseks

kolmandate riikide ndusolek.

Euroopa Liidu enda roll liidu kodanike kaitsmisel rahvusvahelisel tasandil on igal juhul
oluline ja suurenemas, kuid Euroopa Liidu diguse regulatsioon ei nide hetkel selliselt kaitse
voimaldamist tthemdtteliselt ette. Samas viitab nii EEAS asutamine ja viimasele antud
ilesannete sisu asjaolule, et iihistele véilisesindustele suurema piddevuse andmine ka
diplomaatilise kaitse teostamiseks on vdimalik ning pikemas perspektiivis ka tdenéoline.
Seega kui liit ja liikmesriigid ndustuvad liidule selles valdkonnas selgesOnalise &iguse

andmisega, tuleb tdpsustada olemasolevat diplomaatilise kaitse regulatsiooni. See aitaks kaasa
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ka selliselt kaitse teostamise aktsepteerimisele rahvusvahelisel tasandil ning mdgjutaks

rahvusvahelise diguse arusaamu diplomaatilise kaitse klassikalisest tdhendusest. Seega saab

kinnitust kdesoleva to6 sissejuhatuses piistitatud hiipotees ning Euroopa Liidu enda poolt

diplomaatilise kaitse teostamise selgeks vdimaldamiseks on vajalik praeguse regulatsiooni

tdiendamine.

Kokkuvaétlikult  saab  sissejuhatuses piistitatud probleemidele ja kiisimustele esitada

alljargnevad jéireldused ja vastused:

ELTL artiklis 23 sétestatud eeltingimused ei vélista diplomaatilist kaitset selle artikli
ulatusest. Uhemétteliselt ja arusaadavalt on hetkel artiklis hdlmatud konsulaarkaitse
ning kodanike diguste paremaks mdistmiseks ja digusliku olukorra selgitamiseks oleks
mdistlik regulatsiooni muutmine selliselt, et oleks iihemdtteliselt ja arusaadavalt
sétestatud ka digus diplomaatilisele kaitsele;

ELTL artikkel 20(2)(c), artikkel 23 ja Euroopa Pohidiguste harta artikkel 46 ei ole
vidga histi sOnastatud ja seetdttu on vdimalus kergelt segi ajada muidu
fundamentaalselt erinevad diplomaatilise kaitse ja konsulaarkaitse. Konsulaarkaitse
osas on asutud regulatsiooni tdpsustama ja selgitama, tulevikus on sama vaja teha ka
diplomaatilise kaitse osas;

Rahvusvahelise diguse arusaamad diplomaatilise kaitse {ildtunnustatud mdistest on
muutumises ning ei saa enam iiheselt pidada kodakondsussuhte olemasolu
diplomaatilise kaitse teostamise olulisimaks eeltingimuseks;

Kolmandate riikidega kahepoolsete vdi segakokkulepete sdlmimise tagajirjel oleks
voimalik ja diguspérane iihe litkmesriigi poolt teise liikmesriigi kodanike kaitsmine.
Nousoleku olemasolul ei ole Euroopa Liidu kodanike diplomaatilise kaitse
kontseptsioon vastuolus rahvusvahelise diguse pdhimdtetega;

Euroopa Liidu kodanikele antud Oiguste selgitamiseks tuleb tulevikus ldhtuda
pohimdttest, et kodanikele on antud individuaalne digus kaitset saada ja selle diguse
staatus on tugevam kui see oleks klassikalise rahvusvahelise diguse tihenduses;
Euroopa Liidu enda rolli diplomaatilise kaitse teostajana saab kiill tuletada erinevate
sétete tdlgendamisel, kuid kodanikele liidu poolt diplomaatilise kaitse pakkumiseks on

vajalik regulatsiooni tdpsustamine vdi muutmine.

Analiitisides Euroopa Liidu kodanikele antud diplomaatilise kaitse arengut ning olemust ja

arvestades ihiste seisukohtade puudumist, saab kindlalt jdreldada, et liidu kodanike
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diplomaatilise kaitse kontseptsioon jitkab arenemist ning omandab tulevikus ka kindlamad ja
selgemad piirid. Kui Euroopa Liidu kodanike Gigusi rohkem sisustatakse ning olulisemaks
muutub ka liidu kodakondsuse mdiste, on iitheks loogiliseks arenguks ka diplomaatilise kaitse
kontseptsiooni tdpsustamine. Loodetavasti ndeme tulevikus ka selle kaitse reaalset
rakendamist ning olulisi mojutusi rahvusvahelisele Gigusele. Euroopa Liidu kodanike
diplomaatilist kaitset on mitmete autorite poolt kiill analiiiisitud, kuid arvestades siiski
liikmesriikide erimeelsusi ning iihiste eesmirkide senist puudumist, jddb liidu kodanike
diplomaatilise kaitse ulatus ning sisuline tihendus jitkuvalt akadeemilise debati ning Euroopa

Liidu sisese arutelu huviorbiiti.
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THE LEGAL BASIS OF EUROPEAN UNION CITIZEN’S RIGHT TO DIPLOMATIC
PROTECTION AND THE POSSIBILITY OF EXERCISING THAT PROTECTION

SUMMARY

With the Maastricht Treaty the citizenship of the European Union was introduced. Citizenship
of the Union was meant to complement and not replace national citizenship, however the
European citizens have been granted many rights. Currently the Union citizenship is
established by the Article 20 of the Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU)
and Article(20)(2)(c) gives the citizens a right to the protection by the diplomatic and consular
authorities of any Member State on the same conditions as the nationals of that State. The
same right is stated in TFEU Article 23, which corresponds to ex Article 20 of the Treaty
establishing the European Community (EC Treaty): ,,Every citizen of the Union shall, in the
territory of a third country in which the Member State of which he is a national is not
represented, be entitled to protection by the diplomatic or consular authorities of any Member
State, on the same conditions as the nationals of that State. Member States shall establish the
necessary rules among themselves and start the international negotiations required to secure

this protection. “

It is not clear whether the above mentioned Articles provide for the right for either both
diplomatic and consular protection or consular protection only. If the Articles were meant to
provide for both consular protection and diplomatic protection, these provisions disregard the
fundamental differences between these two mechanisms. The possibility of providing
diplomatic protection to nationals of other Member States is problematic in light of the
criteria for diplomatic protection and the underlying principles of international law in general.
By providing the possibility to protect a citizen of another Member State, the European Union
framework of consular and diplomatic protection is abandoning the internationally recognized

logic of inter-governmental decision making.

Another issue is the role of European Union itself in the field of consular and diplomatic
protection. The newly created European External Action Service (EEAS) also has been
endowed with competence to act for the protection of Union citizens. The EEAS role is for
the moment only supporting the Member States repsresentations in third countries, but has the

potential to evolve. The European Union is not a state, thus the Union’s role as the possible
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actor of diplomatic protection seems problematic in the light of rules set down by

international public law,

Due to the multiple ways of interpreting the right given to Union citizens by Article 23 of
TFUE the author of this paper chose to analyse the problems arising from the relevant
provisions and examine the actual scope of the current regulation. There is an obvious need
for an in depth analysis to understand the extent to which diplomatic protection is (or is not)
guaranteed by European Union law. Since EU norms provide for protection vis-a-vis EU
citizens, this paper seeks to anwser whether the EU norms are consistent with international
law. Regardless of whether the EU intends to adopt the concepts of diplomatic and consular
protection with their original meaning as generally recognised under international law — or
rather with an autonomous meaning and in accordance with EU law — diplomatic and consular
protection must be exercised with respect to third countries, which clearly are not bound by
EU law. It is not clear if the EU, as an international legal entity, and EU citizenship, as the
legal link between this entity and individuals have achieved recognition at the international
level for the purpose of excersising diplomatic protection. This paper argues that the EU legal
order establishes its own autonomous legal concept of diplomatic protection and the exercise
of this protection is consistent with international law as long as certain conditions are
fulfilled. In this paper the author also illustarates that the wording of current relevant
provisions about Union citizen’s protection remain unclear, thus it is necessary to improve the
regulation by extending it and unambiguously including “diplomatic protection”, also by

clarifying the role of EU itself.

The first chapter of current thesis concentrates on the analysis of the scope of current EU
regulation on citizen’s protection abroad. Additionally the traditional concept of diplomatic
protection is explained so as to analayze the purpose and content of EU law relevant
provisions. The author gives an overview of the development of the current regulation and
concludes that EU law relevant provisions do not include only consular protection but also

diplomatic protection. EU citizen has a clear and individual right to diplomatic protection.

The second part of the thesis explores the necessary requirements for excersise of diplomatic
protection and questions wheter these requirements are fulfilled in the EU concept of
providing diplomatic protection by a non-national Member State or by EU itself. Under
public international law it is only the State of nationality that has the competence to exercise

diplomatic protection of its own nationals, however under the EU law protection is provided
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to “European Union citizens”. The question is whether currently there is a solid link between
the Union’s citizens and all other Member States or between Union’s citizens and the EU
itself as to justify the EU model of protection abroad of the citizens. “European Union
Citizenship” is not “European Union Nationality” and not equated with the nationality of a
Member State. The author of this paper agrees that EU citizenship has not yet acquired the
status of nationality (or of a similarly solid link) at international level, so as to justify the
intervention of any Member State for the protection of any EU citizen, regardless of his/her
nationality. It is up to Member States to convince third countries that the status of an EU
citizen is, for them, as important as nationality. Only if EU citizenship obtains such legal
status, third countries would automatically accept the intervention of EU Member State other
than nationality for the purpose of diplomatic protection. Until then the actions taken by other
Members States can be effective for the protection of individuals, in particular when third

countires are involved.

Article 23(1) of TFEU expresses the obligation of the Member States to start international
negotiations with third countries so as to ensure the consent of the latter to the EU model of
excersise of protection of citizens. Member States or EU itself should thus conclude
agreements under which third countries would accept that Union citizens can be protected by
other Member States or in the future by EU itselt. After obtaining consent from third countries
to the EU model of diplomatic protection there would be no inconsistency with international
law. This is the situation currently, the consent may not be needed if the legal status of EU

citizenship gains more effect and becomes a sufficient “solid link”.

In the third and last chapter of the current paper different possibilites of excersising
diplomatic protection vis-a-vis EU citizens are described and analyzed. The author explains
protection offered by a Member State to its non-national as well as the protection by EU itself
and the role of EEAS. One of the main problems is that the Member States do not have
common rules regarding the protection offered and the right granted to EU citizens has thus
remained unclear. Under the Article 23(1) TFEU the Member states ,,shall adopt the
necessary provisions /.../ to secure this protection®. Currently a proposal for a Council
directive on consular protection for citizens of the Union abroad is being processed so the
author of this paper hopes in the future to see a similar directive on diplomatic protection.
After analyzing the role of EU itself as an actor of diplomatic protection the author concludes

that EU concept of diplomatic protection would be more effective and more uniform when the
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protection is provided by EU itself. To enable such application of protection additional

provisions and the clarification of current regulation is needed.

As a concluding mark the following findings and anwsers can be given to the problems and

questions addressed in this paper:

The conditions mentioned in Article 23 of TFEU do not exclude diplomatic protection
of the Article’s scope. Currently only consular protection is clearly and
unambiguously included in the Article, thus for the purpose of legal clarity and to
better explain Union citizen’s rights, it is neceessary to change the regulation by
extending it and unambiguously including diplomatic protection;

The wording of Articles 20(2)(c) and 23 of TFEU and Article 46 of EU Charter of
Fundamental Rights is currently misleading and complicates the distinction between
fundamentally different consular and diplomatic protection. Steps have been taken to
clarify the regulation of consular protection and in the future same is necessary
regarding diplomatic protection;

The general norm under public international law is still one that permits only the State
of nationality to exercise diplomatic protection for its own nationals, there are recent
developments which indicate a shift from this traditional approach;

Member States should conclude agreements with third countires to ensure the consent
to the EU model of exercise of protection of EU citizens. Exercise of diplomatic
protection by non-natonality Member State would then be possible and legitimate and
also consistent with international law;

EU law provides for an individual right of the EU citizen to protection abroad and the
legal status of that right is more influental than it would be under traditional
international law. Foregoing principle should be followed when explaining and
clarifying EU citizen’s rights.

The role of EU itself as and actor of diplomatic protection is currently implicit and not
clear, but has the potential to evolve. Amendments to current regulatsions are

necessary to ensure the protection given by EU itselt.

While analyzing the development of Union citizen’s right to diplomatic protection and

considering the lack of current uniform understandings, it may be assumed that the concept of

Union citizen’s diplomatic protection continues to grow and will obtain stronger and clearer

dimensions in the future. The clarification of the concept of diplomatic protection would be a
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logical development after EU citizen’s rights become clearer and the Member States stress the
importance of the status of EU citizenship also to third countires. Hopefully in the future we
will in reality see the exercise of EU citizen’s diplomatic protection and its impact to the
international law. Many authors have analyzed EU citizen’s diplomatic protection, but
currently the Member States have many differences on the topic and there are no explicit and
common objectives. Thus the concept of EU citizen’s diplomatic protection will remain a

matter of academic debate and discussion between the Member States and EU institutions.
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