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PREFAZIONE

Scopo del presente volume & quello di offrire un valido supporto per I'acquisizione dei
principi, degli scopi e dei contenuti delle consuetudini e delle convenzioni internazio-
nali che regolano le relazioni consolari degli Stati nei rapporti tra loro e nell'ambito
delle organizzazioni internazionali. Esso si rivolge, in particolare, a quanti intendano
partecipare a concorsi pubblici indetti dal Ministero degli affari esteri e della coopera-
zione internazionale (MAECI), a studenti universitari, nonché, piu in generale, a quanti
intendano approcciare alla materia consolare.

Questa monografia offre una panoramica completa sui singoli aspetti di disciplina che
valgono a contrassegnare lo studio del diritto consolare. Si analizza il tema delle fonti,
con specifico riguardo alle disposizioni della Convenzione di Vienna del 1963 sulle
relazioni consolari e alle sue implicazioni nell'ordinamento italiano. Ci si sofferma,
poi, sul funzionamento delle relazioni consolari e sul ruolo svolto dagli agenti conso-
lari nell’attuale contesto internazionale. A completamento della trattazione, particolare
attenzione € dedicata all’'organizzazione degli uffici consolari e del relativo personale,
alle funzioni e alle prerogative consolari, alle esenzioni e alle immunita dei funzionari
consolari, nonché alla tutela diplomatico-consolare dei cittadini dell’'Unione europea
nel territorio dei Paesi terzi.
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Capitolo 2
Le relazioni consolari

2.1 Lo stabilimento delle relazioni consolari

L'elemento fondamentale su cui si basa lo stabilimento di una relazione consolare tra

Stati e I'accordo. L'art. 2 della Convenzione di Vienna stabilisce, infatti, che lo stabili-

mento di relazioni consolari tra Stati avviene per mutuo consenso. Cio significa che

tramite I'accordo lo Stato territoriale acconsente alle limitazioni di sovranita necessarie

per fare in modo che lo Stato inviante possa svolgere attivita a rilevanza interna nel

proprio spazio giuridico di operativita.

L'accordo di stabilimento puo essere:

> espresso e formale, il piu utilizzato, concluso tramite un accordo consolare o un trat-
tato di amicizia;

> tacito e chiuso, quando derivi da comportamenti concludenti;

> presunto, se, ad esempio, deriva dallo stabilimento di relazioni diplomatiche.

Lart. 2, par. 2, della Convenzione stabilisce infatti che il consenso dato allo stabilimento

di relazioni diplomatiche tra due Stati implica, salvo indicazione contraria, il consenso

allo stabilimento di relazioni consolari. Normalmente, quindji, lo stabilimento di relazio-

ni diplomatiche comporta anche lo stabilimento di relazioni consolari.

Al tempo stesso, pero, tale collegamento non e cosi diretto, atteso che la eventuale rot-

tura delle relazioni diplomatiche non determina ipso facto (ossia in modo automatico)

la rottura anche delle relazioni consolari.

Per il raggiungimento dell’effettivita delle relazioni consolari & necessario che dopo il

mutuo consenso, gli Stati definiscano gli aspetti tecnici e logistici per l'istituzione

degli uffici consolari, stabilendone la sede (o le sedi), I'organico, ecc.

2.2 Tipologie delle relazioni consolari e anomalie

A seconda della tipologia, le relazioni consolari vengono normalmente classificate in:

> relazioni reciproche, ossia instaurate in entrambi gli Stati (Stato ricevente e Stato
inviante);

> relazioni dirette, ossia le relazioni consolari svolte direttamente dagli organi conso-
lari dello Stato inviante e di quello ricevente;

> relazioni bilaterali, le relazioni consolari che riguardano i detti due Stati;

> relazioni esclusive, ossia le relazioni consolari che riguardano esclusivamente i ter-
ritori dei due Stati.

E possibile, tuttavia, che nella fase di stabilimento della relazione consolare si verifichi-

no delle situazioni di anomalia, particolari, che non rendono configurabile uno schema

lineare.
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10 Diritto consolare

Ad esempio, puo verificarsi il caso in cui le relazioni consolari tra due Stati vengano isti-
tuite con 'ausilio di uno Stato terzo che si introduce tramite un accordo trilaterale; cosi
come puo verificarsi l'ipotesi in cui la relazione non sia reciproca, ad esempio quando
solo uno dei due Stati ha stabilito nel territorio degli altri propri uffici consolari.

2.3 Uffici consolari e loro vicende

L'ufficio consolare €& una figura giuridico-internazionale che si concreta nello stabili-
mento di un organo dell’'amministrazione pubblica di uno Stato in un altro Stato (cd.
Stato ricevente), con il consenso di questo, con funzione prevalentemente amministrati-
va ma anche di promozione culturale ed economica, oltre che di tutela dei cittadini dello
Stato di appartenenza.

Le funzioni consolari sono stabilite sia da norme consuetudinarie e pattizie internazio-
nali sia dalla legislazione consolare nazionale:

> Convenzione di Vienna sulle relazioni consolari (CVRC), art. 5

> D.PR.18/1967, art. 45

> D.Lgs.71/2011 (cd. legge consolare)

> D.lgs. 234/2017 (cd. legge sulla tutela consolare dei cittadini dell’'Unione Europea).
Gli uffici consolari vengono distinti in 4 classi, a seconda del titolo spettante al funzio-
nario che vi é preposto, per cui sono configurabili (art. 9 CVRC):

> Consolati generali

> Consolati

> Vice consolati

> Agenti consolari.

Si parla di circoscrizioni consolari in relazione all’ambito territoriale di competen-
za dell’ufficio consolare per I'esercizio delle sue funzioni. In circostanze particolari, un
funzionario consolare puo, con il consenso dello Stato di residenza, esercitare le sue
funzioni fuori della sua circoscrizione consolare (art. 6 CVRC).

La sede del posto consolare, la sua classe e la sua circoscrizione consolare sono de-
terminate dallo Stato d’invio e sottoposte all’approvazione dello Stato di residenza (art.
4 CVR().

Il consenso dello Stato di residenza e parimenti richiesto qualora un consolato generale o un
consolato voglia aprire un viceconsolato o un’agenzia consolare in un luogo diverso da quello in
cui esso stesso e stabilito.

Il consenso espresso e precedente dello Stato di residenza é allo stesso modo richiesto per 'a-
pertura di un ufficio che faccia parte di un consolato esistente, fuori della sede di quest’ultimo.

All'interno dell'ufficio consolare possono verificarsi una serie di vicende tali da deter-
minare modifiche dell’ufficio consolare medesimo. Ad esempio, la classe di un ufficio
consolare potrebbe essere soggetta a variazioni, determinate, ad esempio, dall’elevarsi
di un consolato a consolato generale.

L'ufficio consolare pud subire variazioni anche riguardo al suo personale, con il consen-
so dello Stato ospitante. L'art. 20 del CVRC stabilisce infatti che, se non c’€ un accordo
esplicito sul numero di persone impiegate nell’ufficio consolare, lo Stato in cui si trova
puo richiedere che il personale sia mantenuto entro limiti che ritiene ragionevoli e nor-
mali. Questa richiesta tiene conto delle situazioni e delle condizioni presenti nella zona
del consolato e delle necessita specifiche dell’'ufficio consolare coinvolto.
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Capitolo2 Lerelazioni consolari 11

Ancora, in situazioni in cui le relazioni diplomatiche si indeboliscono, gli Stati possono
decidere di ridurre il livello delle rispettive relazioni da ambasciata a consolato.
Infine, la circoscrizione consolare dell'ufficio consolare puo essere modificata geo-
graficamente, sempre con il consenso dello Stato ospitante. Secondo quanto sancito
dall’art. 4, par. 3, della CVRC, infatti, le modificazioni ulteriori possono essere apportate
dallo Stato d’invio alla sede del posto consolare, alla sua classe e alla sua circoscrizione
consolare solamente con il consenso dello Stato di residenza.

In tutti questi scenari, le relazioni consolari subiscono un affievolimento.

2.4 Lasospensione ed estinzione delle relazioni consolari

Con riguardo alle relazioni consolari, vanno tenuti presenti i fenomeni della sospensio-

ne ed estinzione delle stesse.

Si parla di sospensione delle relazioni consolari in relazione a quelle situazioni che

rendano impossibile il mantenimento delle stesse relazioni. Una volta che la situazione

che ha portato alla sospensione e terminata, gli uffici consolari possono riprendere le

loro attivita senza bisogno di un nuovo consenso dallo Stato ospitante e senza la neces-

sita di ottenere nuovamente l'exequatur, ovvero il permesso con cui lo Stato di residen-

za ammette i capi dei posti consolari all’esercizio delle relative funzioni. Cid in quanto

la sospensione non determina la chiusura dell’ufficio consolare e non interrompe

il rapporto di missione consolare stabilito in precedenza con I'exequatur del capo

missione.

L'estinzione delle relazioni consolari pud avvenire per due motivi principali:

> situazioni internazionali che rendono impossibile mantenere tali relazioni;

> deliberazioni da parte dello Stato mittente o dello Stato ospitante, con la finalita di
interrompere le relazioni consolari.

Oltre ai suddetti motivi principali, possono configurarsi alcune incompatibilita circa il

proseguimento delle relazioni consolari, al punto tale da determinarne l'estinzione. Tra

queste rientrano:

> l'insorgenza di un conflitto armato internazionale tra Stato inviante e Stato ricevente;

> l'estinzione della personalita internazionale dello Stato inviante o di quello ricevente;

> il mancato riconoscimento del governo dello Stato inviante e di quello ricevente;

> il riconoscimento di un governo o di uno Stato antitetici rispetto allo Stato inviante o
a quello ricevente.

a) Linsorgenza di un conflitto armato internazionale tra Stato inviante e Stato
ricevente

Nel caso in cui si verifichi un conflitto internazionale possono verificarsi diverse conse-
guenze per l'ufficio consolare e le relazioni consolari possono essere sospese o termi-
nate. Se uno Stato terzo o una coalizione di Stati terzi occupa parte o tutto il territorio
di un altro Stato, € necessario fornire servizi consolari ai cittadini dello Stato che vivono
nell’area occupata.

Lart. 4 della Convenzione di Ginevra del 1949 sulla protezione delle persone civili in
tempo di guerra definisce quali sono le persone protette e le modalita con cui devo-
no essere assistite dalla potenza occupante. Tuttavia, il secondo comma del medesimo
articolo precisa che i cittadini di uno Stato neutrale o di uno Stato cobelligerante non
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12 Diritto consolare

sono considerati persone protette se il loro Stato ha una rappresentanza diplomatica
normale nello Stato occupato.

La rappresentanza diplomatica include la presenza di un ufficio consolare, che puo
svolgere le funzioni consolari o essere gestito attraverso la cancelleria consolare di una
missione diplomatica permanente. Tuttavia, & necessario che la potenza occupante con-
senta agli Stati terzi di mantenere nel territorio occupato una rappresentanza diplo-
matica durante la guerra e I'occupazione, il che non sempre accade secondo la pratica
internazionale.

b) Lestinzione della personalita internazionale dello Stato inviante o di quello
ricevente

Nel momento in cui si configura I'estinzione della personalita giuridica dello Stato in-
viante o dello Stato ricevente conseguenza naturale e 'immediata cessazione di tutte le
funzioni consolari.

Tuttavia, ogni situazione richiede particolare attenzione, in quanto la prassi interna-
zionale evidenzia come non sempre I’evento indicato determina la fine delle funzioni
consolari svolte nell’ambito di uno Stato. Potrebbe, ad esempio, verificarsi il caso che,
in ipotesi di estinzione dello Stato inviante, lo Stato ricevente continui a riconoscere lo
status consolare agli agenti dello Stato estinto per un lasso di tempo ben definito. Ma le
situazioni potrebbero essere anche altre.

Tra le cause che possono portare all’estinzione della personalita giuridica di uno Stato,
rientra anche l'ipotesi in cui uno esso subisca cambiamenti politici radicali, come un
colpo di Stato o una rivoluzione, determinandosi anche in tale evenienza la chiusura
della missione diplomatica.

In casi estremi, violazioni gravi delle norme internazionali da parte di uno Stato posso-
no portare al suo isolamento e alla cessazione delle relazioni diplomatiche.

c) Il mancato riconoscimento del governo dello Stato inviante e di quello rice-
vente

Il mancato riconoscimento del governo dello Stato inviante e di quello ricevente nel
contesto del diritto consolare € una questione complessa che coinvolge le relazioni di-
plomatiche tra gli Stati. E possibile che su una parte del territorio di uno Stato ricevente
si insedi una nuova autorita di governo non riconosciuta dallo Stato inviante.

E importante notare che le relazioni consolari dipendono dal consenso reciproco e, se la
nuova autorita di governo non viene riconosciuta, cio puo condurre alla cessazione del-
le relazioni consolari. Cio in quanto I'exequatur precedentemente concesso non vincola
il nuovo governo, il quale potrebbe trattare i consoli degli Stati gia insediati come stra-
nieri ordinari, senza alcuna immunita o privilegio, e persino espellerli. Tuttavia, resta il
diritto, stabilito nell’art. 53, par. 3, della Convenzione di Vienna sulle relazioni consolari,
di poter lasciare il territorio entro un termine ragionevole.

Tanto premesso, lo Stato ricevente, nonostante il mancato riconoscimento, proprio
nell’ottica di ottenere tale riconoscimento, potrebbe comunque permettere ai funzio-
nari consolari, che lo Stato inviante non ha richiamato, di continuare a svolgere le loro
attivita. Un problema particolare sorge quando lo Stato ricevente abbia riconosciuto il
nuovo Stato, ma non abbia ancora accettato le richieste territoriali avanzate su quella
parte di territorio dove si trova l'ufficio consolare.
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d) Il riconoscimento di un governo o di uno Stato antitetici rispetto allo Stato
inviante o a quello ricevente

Tra le azioni volontarie dello Stato inviante e dello Stato ricevente atte a porre fine alle
relazioni consolari vanno incluse sia quelle effettuate in modo bilaterale (mediante ac-
cordo reciproco) sia quelle compiute in modo unilaterale, come ad esempio la denuncia
dell’accordo che stabilisce tali relazioni.

La cessazione delle relazioni diplomatiche di solito non comporta automaticamente la
fine delle relazioni consolari, tranne in situazioni di crisi particolarmente gravi. E quan-
to dispone l'art. 2, par. 3, della Convenzione di Vienna sulle relazioni consolari (CVRC)
che, escludendo 'automatica rottura delle relazioni consolari, lascia intendere che esse
possano persistere per ragioni di opportunita. La ragione di questa disposizione e man-
tenere un canale di comunicazione tra gli Stati e, soprattutto, assicurare che i cittadini di
entrambi gli Stati non vengano privati dell’assistenza degli uffici consolari.

In situazioni eccezionali, le relazioni consolari possono interrompersi per decisione di
un terzo Stato, ad esempio, quando uno Stato occupi militarmente un altro Stato e ri-
chieda la chiusura degli uffici consolari degli Stati nemici presenti sul territorio occu-
pato.

Durante conflitti militari che coinvolgono piu Stati, tutte le relazioni consolari tra uno
Stato territoriale e gli altri Stati coinvolti possono essere interrotte.

La rottura delle relazioni diplomatiche causata da una decisione vincolante del Con-
siglio di Sicurezza delle Nazioni Unite di solito non comporta automaticamente la fine
delle relazioni consolari. Lo stesso vale nel caso di una rottura collettiva delle relazioni
diplomatiche da parte di un gruppo di Stati nei confronti di uno o piu Stati specifici.

La chiusura degli uffici consolari richiede una comunicazione formale attraverso la rap-
presentanza diplomatica nello Stato ricevente al Ministero degli Affari Esteri di quest’ul-
timo. Va notato che tale chiusura puo non essere reciproca e simmetrica.

In caso di chiusura di un ufficio consolare, lo Stato ricevente deve rispettare e proteg-
gere la sede, i beni e gli archivi consolari, e lo Stato inviante puo affidare queste re-
sponsabilita a un altro suo ufficio consolare nello stesso Stato ricevente, con il consenso
di quest’ultimo. Inoltre, lo Stato d’invio puo, ai sensi dell’art. 27, par. 1, lett. c), CVRC,
affidare la protezione dei suoi interessi e di quelli dei suoi cittadini a uno Stato terzo
accettabile per lo Stato di residenza. Questo vale anche in caso di chiusura temporanea
o permanente di un ufficio consolare quando lo Stato inviante non ha altre missioni
diplomatiche o uffici consolari nello Stato ricevente.

2.5 Lo svolgimento di funzioni consolari da parte di uno Stato
terzo

Larticolo 8 della Convenzione di Vienna sulle relazioni consolari (CVRC) stabilisce che
dopo appropriata notifica allo Stato terzo e sempre che quest’ultimo non vi si opponga,
un ufficio consolare dello Stato di invio possa esercitare funzioni consolari nello Stato
di residenza per conto di uno Stato terzo.

In altri termini, cio significa che un Paese terzo potrebbe essere incaricato di svolgere
compiti consolari al posto dello Stato inviante, sostituendo i propri organi consolari con
quelli del Paese richiedente.
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14 Diritto consolare

Questo configura una forma di rappresentanza internazionale che si instaura tra lo Sta-
to rappresentante e quello rispetto al quale la rappresentanza produce effetti giuridici.
Resta fermo che il fenomeno di interposizione dello Stato terzo nelle funzioni consolari
presuppone il consenso dello Stato territoriale.

2.6 Lanomina della stessa persona come funzionario consolare
da parte di due o piu Stati

Secondo l'art. 18 della Convenzione di Vienna sulle relazioni consolari (CVRC), due o
piu Stati possono nominare la stessa persona come funzionario consolare in uno
Stato, a condizione che lo Stato di residenza dia il suo consenso.

Questa situazione puo verificarsi quando due o pit Stati sono parte della stessa comuni-
ta regionale o mondiale e hanno forti legami di solidarieta politica. In queste situazioni,
la fiducia reciproca puo giustificare 1'utilizzo dello stesso ufficio consolare e dello stesso
capo dell’ufficio consolare all'interno del territorio dello Stato ospite per le loro relazio-
ni consolari con quel particolare Stato.

Per tale evenienza e necessario sia 'accordo tra gli Stati coinvolti che il consenso dello
Stato di residenza. Questa pratica é diversa da quella in cui lo stesso funzionario conso-
lare dello Stato inviante svolge funzioni consolari in una zona diversa dello Stato rice-
vente o quando, in questo stesso Stato, il funzionario consolare opera anche per conto
di un altro Stato terzo in regime di rappresentanza internazionale. La peculiarita, in tali
casi, risiede nella circostanza per cui, quando il medesimo funzionario opera per due o
piu Stati, ricopre due uffici consolari separati, ricorrendosi alla elaborazione di matrice
dottrinale della figura della “unione personale consolare”.
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