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REGLAMENTO SUCESORIO EUROPEO
Y ACTIVIDAD NOTARIAL

JAVIER CARRASCOSA (GONZALEZ

Catedratico de Derecho internacional privado
Universidad de Murcia, Espafa

Recibido: 16.01.2014 / Aceptado: 20.01.2014

Resumen: El Reglamento sucesorio europeo 650/2012 de 12 julio 2012 recoge un conjunto de
soluciones vanguardistas que ayudan a la construccion del espacio judicial europeo. En dicho contexto,
el Reglamento potencia el papel de los notarios desde diferentes puntos de vista. La libre circulacion
europea de los testamentos y demas documentos publicos sucesorios autorizados por los notarios, la
eleccion por el causante de la Ley aplicable a su sucesion mortis causa, el principio de la libre eleccién
de notario, y el certificado sucesorio europeo son s6lo algunos ejemplos de la confianza que el Regla-
mento sucesorio europeo deposita en los notarios.

Palabras clave: notarios, UE y Derecho internacional privado, sucesion mortis causa, eleccion
de Ley aplicable a la sucesion, Certificado sucesorio europeo.

Abstract: The European Succession Regulation 650/2012 of July 12, 2012 includes a set of
advanced solutions that help to build the European judicial area. In this context, the European Succes-
sion Regulation enhances the role of notaries from different points of view. European free movement of
wills and other public documents issued by notaries, the choice of law made by the deceased person, the
principle of free choice of notary, and the European Certificate of Succession are just some examples of
the growing confidence that the European Succession Regulation has in notaries.

Keywords: notaries, EU and private international law, succession, applicable law to succession
matters, European Certificate of Succession.

Summary: I. La sociedad liquida del siglo XXI y las sucesiones mortis causa internacionales.
Escenario normativo en Derecho internacional privado europeo y espafiol. 1. Reglamento 650/2012
de 4 julio 2012 sobre sucesiones mortis causa. Aspectos generales. 111, La intervencién notarial en el
Reglamento 650/2012 de 4 julio 2012 sobre sucesiones mortis causa. 1. Notarios espafioles y compe-
tencia internacional en el sector sucesorio. A) El concepto de “tribunal” y la exclusion de los notarios.
B) Competencia internacional notarial y Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. Situacion en
Espafia. 2. Notarios espafioles y ley aplicable a la sucesién mortis causa en supuestos internacionales.
A) Aplicacion notarial de las normas de conflicto europeas en el sector sucesorio. B) Actividad notarial
y professio juris sucesoria. C) Actividad notarial y autorizacion de testamentos con validez europea.
3. Libre circulacion de los documentos notariales en la Union Europea. A) Validez de los documentos
sucesorios notariales en la UE. B) Certificado sucesorio europeo. Intervencion notarial. IV. Conside-
raciones finales. Las cinco victorias notariales y el Derecho internacional privado sucesorio europeo.

I. La sociedad liquida del siglo XXI y las sucesiones mortis causa internacionales. Escenario nor-
mativo en Derecho internacional privado europeo y espafiol

1. La movilidad internacional de las personas, de los capitales y de las inversiones constituyen,
como ilustra J. BoLAs, los datos facticos que explican la importancia actual del Derecho sucesorio inter-
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nacional®. Esta relevancia cualitativa de las sucesiones mortis causa internacionales se une a la importan-
cia cuantitativa de las mismas. En efecto, el aumento del nimero y de la complejidad de las sucesiones
mortis causa internacionales constituye una realidad evidente, en particular, en la UE y ello debe a varios
factores clave perfectamente descritos por C. BaLpus® a) La emigracion de personas del sur de Europa a
paises del norte durante la segunda mitad del siglo XX. Estas personas estan falleciendo, lo que hace que
se planteen, en la actualidad, problemas sucesorios internacionales. EI Derecho sucesorio internacional
percibe los fendbmenos sociales con un notable pero I6gico retraso; b) Las migraciones hacia Europa de
personas procedentes de Africa y Asia. Estos movimientos de personas se han incrementado desde los
afios noventa del siglo XX. Al proceder de areas geografico-culturales muy alejadas de Europa, estas per-
sonas han traido consigo su Derecho, un Derecho edificado sobre presupuestos ideologicos muy distintos
de los propios del Derecho occidental. EI Derecho religioso penetra asi en Europa; ¢) Los movimientos de
trabajadores del este de Europa hacia la Europa occidental. Este fenémeno se ha visto propiciado por el
auge del sector servicios en numerosos Estados de la UE, y en especial, en Espafia; d) El turismo estable
de los pensionistas. Es claro que los desplazamientos de las personas retiradas y pensionistas desde el
frio y gris norte de Europa hacia la célida y soleada Europa del sur constituyen un elemento importante
del paisaje social del siglo XXI; e) Los movimientos intra europeos en Occidente. Los nacionales de
los Estados miembros se trasladan cada vez con més frecuencia dentro de la UE en busca de objetivos
laborales, ludicos, culturales o familiares; f) La descomposicion de la familia nuclear clasica. Como ha
descrito con acierto Z. Bauman, la sociedad actual es reflejo de una “modernidad liquida’™. Un nimero
muy elevado de personas carecen de valores ideoldgicos, politicos, religiosos y culturales sélidos. Han
perdido tales referencias. Son victimas de la rapidez acelerada de los cambios técnicos, sociales y econo-
micos. La consecuencia de ello en el campo de las relaciones familiares es clara: los vinculos humanos se
han debilitado, se hacen mas flexibles, breves, provisionales y fragiles. Los individuos coloca, con gran
frecuencia, en su cénit valorativo, al bienestar econémico. La flexibilidad es la nueva virtud personal,
pues ello permite adaptarse a las cambiantes circunstancias de la vida y alcanzar el ansiado bienestar
economico. Bienvenidos a la “sociedad liquida”. En el siglo XXI, las familias se deshacen con rapidez y
las personas encuentran nuevas parejas y cambian de pais de residencia con facilidad: el “fresh start fami-
liar” esta de moda. Ello hace que ciertas personas dejen bienes, tras su fallecimiento, a sujetos ajenos a su
primera familia y también a personas que no pertenecen a su familia en el sentido tradicional del término:
cuidadores, convivientes de hecho, amigos, instituciones de caridad, etc. Ello supone que ciertos sujetos
beneficiados por la tradicional “legitima” contemplan atoénitos como el causante los ignora paladinamente
en su testamento. Ello se combina, igualmente, con el auge de figuras juridicas ajenas al testamento, como
los trusts. Ciertos causantes, incluso aquéllos residentes en paises europeos de Civil Law, prefieren dejar
sus bienes a un trust para que sean correctamente gestionados en beneficio de personas o instituciones que
no tiene nada que ver con los legitimarios, con sus parientes cercanos.

2. En esta linea, los datos que aporta J.L. IGLEsias BuniGues resultan elocuentes por si solos: (1)
En la UE residen 18 millones y medio de personas que no poseen la nacionalidad de un Estado miembro
(2006); (2) Mas de 5 millones de personas nacionales de un Estado miembro de la UE reside habitual-
mente en otro Estado miembro distinto; (3) Existen mas de 3 millones de inmuebles situados en Estados
miembros que son propiedad de personas que no residen en dicho Estado miembro. Mas de 800.000
ciudadanos alemanes son propietarios de inmuebles en Espafia, Italia y Francia’.

L J. BoLas, “Las sucesiones mortis causa transfronterizas en la Union Europea”, Escritura Publica, n° 63 (mayo-junio
2010), pp. 38-39.

2 Cu. BaLpus, “Erbe und Verméchtnisnehmer nach der Erbrechtsverordnung”, Zeitschrift fir Gemeinschaftsprivatrecht,
2012, n. 6, pp. 212-215; Cu. Barpus, “¢Hacia un nuevo Derecho sucesorio europeo? Apuntes sobre la propuesta de un Regla-
mento de sucesiones”, http://www.elnotario.com; Cu. Barpus, “;Hacia un nuevo derecho sucesorio europeo?”, Anales de la
Academia Matritense del Notariado, n° 49, 2009, pp. 419-438.

3 Z. Bauman, Modernidad liquida, Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica, 2000, esp. pp. 157-166, con referencias a
las relaciones personales y familiares.

4 J.L.IcLEsias Bunicues, “Desarrollo del Espacio Europeo de Justicia: hacia el nuevo D.I. Privado de sucesiones en la UE”,
Cursos de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales de Vitoria-Gastéiz, 2008, pp. 337-364.
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Por todo ello, es frecuente que el patrimonio del causante se encuentre en Estados distintos,
que el causante ostente nacionalidad extranjera o que tenga su residencia habitual en otro pais, que el
testamento se otorgue o redacte en pais extranjero, y que existan herederos y acreedores del causante
con residencia en diferentes paises. Y es también cada vez es mas habitual la necesidad de ejecutar en
Espaia sentencias extranjeras en materia sucesoria y de hacer valer en Espafia actos notariales extranje-
ros en materia sucesoria, tales como escrituras de particion y adjudicacion de herencia, declaraciones de
herederos y testamentos. Es también cada vez mas comun la ejecucion en el extranjero de sentencias y
actos notariales espafioles en materia sucesoria. Los paises de procedencia de los causantes que residen
habitualmente en Europa, segun indica P. Diago Diaco, se han diversificado de manera exponencial en
los Gltimos afios®.

3. Frente a este escenario social liquido, mutante y vertiginoso, resulta preciso concretar cudl es,
en el momento presente, la regulacion legal actual de la sucesion mortis causa en Espafia.

El Reglamento (UE) 650/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo de 4 julio 2012 relativo
a la competencia, la ley aplicable, el reconocimiento y la ejecucion de las resoluciones, a la aceptacion
y la ejecucién de los documentos publicos en materia de sucesiones mortis causa y a la creacion de un
certificado sucesorio europeo constituye la norma central del Derecho europeo en la regulacion de esta
materia®. Es conocido como el “Reglamento europeo sobre sucesiones” (RES). El caracter erga omnes
del Reglamento 650/2012 y la primacia del Derecho de la UE sobre el Derecho interno de los Estados
miembros comportan tres consecuencias relevantes, bien concretadas por C. AZzCARRAGA MONZONIS Y A.
RoDRIGUEZ BENOT.

(@) En relacion con la competencia judicial internacional, las autoridades judiciales espafiolas
deben aplicar el Reglamento 650/2012 a los supuestos de sucesion mortis causa que se les susciten y no
el art. 22 LOPJ, que queda completamente desactivado para determinar la competencia judicial interna-
cional de los tribunales espafioles en el sector sucesorio (A. Bonomi)’.

(b) En relacion con la Ley aplicable a la sucesion mortis causa, las autoridades espafiolas, judi-
ciales y extrajudiciales, aplicaran las normas de conflicto contenidas en el Reglamento 650/2012 y no
el art. 9.8 CC.

(c) En lo que respecta al reconocimiento y ejecucion en Espafia de resoluciones y documentos
publicos expedidos en otros Estados miembros participantes en el Reglamento 650/2012 que versan
sobre cuestiones sucesorias, debe aplicarse lo dispuesto en dicho Reglamento y no por lo establecido en
las normas espafiolas de produccion interna (art. 954 LEC 1881) ni por lo establecido en los convenios
internacionales firmados por Espafia®. Como destaca A. Bonowmi, este Reglamento 650/2012 constituye
un elemento que, de nuevo, confirma que el espacio reservado a las normas nacionales de DIPr. de cada
Estado miembro se reduce progresivamente®. EI DIPri europeo crece y el DIPr. nacional de los Estados
mienbros disminuye y se encuentra ya, en realidad, en fase de cuarto menguante.

4. Las cuestiones relativas a la sucesién mortis causa internacional no reguladas por el Regla-
mento 650/2012 [sucesiones mortis causa] se rigen, en Espafa, por los diversos grupos normativos que
componen el DIPr. espafiol.

(@) Convenios internacionales. Son aplicables para Espafia en relacion con ciertos aspectos
concretos de la sucesion testamentaria algunos convenios internacionales: (1) Convenio de La Haya de

5 P. Diaco Diaco, “La sucesion y el fendmeno migratorio desde la perspectiva del Derecho internacional privado espafiol”,
en J.L. CorLantEs GonzALEz / F. SERRANO MIGALLON, El Derecho espafiol y europeo, Derecho civil a 200 afios del Codigo de
Napoledn, Ed. Porria - UNAM, México, 2005, pp. 671-692.

6 DOUE L 201 de 27 julio 2012.

" A. Bonowmi, “Il regolamento europeo sulle successioni”, RDIPP, 2013, pp. 293-324, esp. p. 297.

8 C. AzcArraGa Monzonis, “International Successions in Spain: the impact of a new EU Regulation”, Spanish Yearbook
of International Law, n° 15, 2009, pp. 39-62; A. RobriGuez BeNor, “Sucesion mortis causa y modelos de familia en el trafico
juridico externo”, en A.-L. Carvo Caravaca/ E. CasteLLanos Ruiz (dirs.), El Derecho de familia ante el siglo XXI: aspectos
internacionales, Madrid, Colex, 2004, pp. 675-704.

9 A. Bonowmi, “Il regolamento europeo sulle successioni”, RDIPP, 2013, pp. 293-324, esp. p. 294.
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5 octubre 1961 [Ley aplicable a la forma de las disposiciones testamentarias]; (2) Convenio de Basilea
de 16 mayo 1972 [inscripcion de testamentos]. EI Convenio de La Haya de 1 agosto 1989, sobre la Ley
aplicable a las sucesiones por causa de muerte, actualmente no esta en vigor para Espafia ni para ningdn
pais del mundo (a fecha 13 enero 2014). Ha sido firmado exclusivamente por Argentina, Luxemburgo,
Paises Bajos y Suiza, pero solo los Paises Bajos lo han ratificado, lo que es insuficiente para que entre
en vigor. No debe confundir el hecho de que la Ley holandesa de 4 septiembre 1996 haya “copiado”
los preceptos de este convenio en su legislacion interna. En efecto, ello no supone que tal convenio esté
en vigor para dicho pais ni para ningln otro, como indica M. ReviLLARD (vid. con error sobre este par-
ticular, SAP Alicante 5 octubre 2010 [causante holandesa y reenvio al Derecho espafiol])'; (3) Ciertos
convenios internacionales firmados por Espafa se ocupan del reconocimiento y ejecucion de sentencias
extranjeras relativas a la sucesion mortis causa. La mayor parte de los mismos son convenios generales
gue regulan el reconocimiento y exequatur de resoluciones judiciales y documentos publicos en materia
civil y mercantil entre Espafia y otro concreto Estado. Aparte estos “convenios bilaterales generales”,
debe subrayarse la existencia del Convenio entre Espafia y Grecia fijando reglas que se han de aplicar
a las sucesiones de los espafioles y de los griegos fallecidos en Grecia y Espafia, respectivamente, de 6
mayo 1919,

(b) Normativa de produccién interna espafiola. El art. 9.8 CC. Los aspectos juridicos relativos
a la determinacion de la Ley estatal aplicable a la sucesion internacional se rigen, en Espafia, por el art.
9.8 CC. Este precepto, segun precisan J. CArRrascosa GonzALEZ / J.J. MARTINEZ Navarro, s aplicable,
fundamentalmente, en relacion con dos cuestiones:* (a) Para determinar la Ley aplicable a la sucesion
mortis causa en los casos internacionales hasta el 17 agosto 2015, momento en el que todos los precep-
tos legales del Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] se aplicaran en su integridad e impedi-
ran la aplicacion, en Espafia, del art. 9.8 CC; (b) Para fijar la Ley aplicable a los casos de sucesion mortis
causa propios del “Derecho interregional” (art. 38 RES). Por otro lado, en el caso de que ninguno de los
antes nombrados convenios bilaterales sea aplicable al caso en cuestion, el reconocimiento y exequatur
en Espafia de resoluciones extranjeras en materia sucesoria debera superar las condiciones recogidas en
el art. 954 LEC 1881 (SAP Lugo 23 septiembre 2004 [exequatur de sentencia en materia sucesoria dic-
tada en Guatemala]), visto que el sistema de reciprocidad (arts. 952-953 LEC 1881) esta en total desuso.

I1. Reglamento 650/2012 de 4 julio 2012 sobre sucesiones mortis causa. Aspectos generales.

5. El Reglamento (UE) 650/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo de 4 julio 2012 relativo
a la competencia, la ley aplicable, el reconocimiento y la ejecucion de las resoluciones, a la aceptacion
y la ejecucién de los documentos publicos en materia de sucesiones mortis causa y a la creacion de un
certificado sucesorio europeo (RES) constituye la norma central del Derecho europeo en la regulacion
de esta materia'.

6. Este Reglamento 650/2012 de 4 julio 2012 [sucesiones mortis causa] es obligatorio en todos
sus elementos y es directamente aplicable en los Estados miembros que participan en el mismo (art.

10 M. ReviLLARD, “Portée de la loi applicable”, en AA.VV. (sous la direction de GEorGEs KHAIRALLAH / MARIEL REVILLARD),
Droit européen des successions internationales (Le Reglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp. 67-86.

11 En efecto, existen diversos convenios internacionales bilaterales de cardcter general que regulan el reconocimiento y eje-
cucién de resoluciones, en vigor para Espafia, que cubren la materia sucesoria. Son los siguientes: a) Convenio hispano-suizo
de 19 noviembre 1896; b) Convenio hispano-colombiano de 30 mayo 1908; c) Convenio hispano-francés de 28 mayo 1969; d)
Convenio hispano-italiano de 22 mayo 1973; e) Convenio hispano-aleméan de 14 noviembre 1983; f) Convenio hispano-aus-
triaco de 17 febrero 1984; g) Convenio hispano-checoslovaco de 4 mayo 1987; h) Convenio hispano-chino de 2 mayo 1992; i)
Convenio hispano-soviético de 26 octubre 1990; j) Convenio hispano-uruguayo de 4 noviembre 1987, de cooperacion Juridica;
k) Convenio hispano-argelino de 24 febrero 2005; 1) Convenio hispano-mauritano de 12 septiembre 2006.

12 Gaceta de Madrid de 3 diciembre 1920.

13 J. Carrascosa GonzALEz / J.J. MarTiNez Navarro (Dir.), Prontuario basico de Derecho sucesorio internacional, Gra-
nada, Comares, 2012, pp. 13-19.

14 Texto oficial en DOUE L201 de 27 julio 2012.
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288.11 TFUE). No precisa de una normativa de desarrollo por parte de tales Estados miembros. El Re-
glamento es imperativo, en el sentido de que todo supuesto cubierto por su ambito de aplicacion debe
ser regulado por el mismo. Las partes y las autoridades de los Estados miembros carecen del poder
de “descartar” a su conveniencia la aplicacion del Reglamento. En tal sentido, todos los tribunales,
tal como éstos se definen en el mismo Reglamento, “estan vinculados por las normas de competencia
establecidas en el mismo” (Cons. [20] RES). EI Reglamento 650/2012 no armoniza ninguna normativa
nacional de los Estados miembros, sino que, como bien precisa K.W. LanGg, crea un DIPr. sucesorio
europeo de nuevo cufio®. En realidad, todo el actual DIPr. de la UE es un “Derecho reglamentario”,
opina C. BaLpus, bien pertrechado para proporcionar soluciones practicas y Gtiles para los ciudadanos
que circulan en la UE®.

7. El Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] es un “Reglamento triple”. Regula estas
tres cuestiones o tres sectores del DIPr.: (i) la competencia internacional de las autoridades de los Es-
tados miembros participantes en el mismo; (ii) la determinacién de la Ley estatal aplicable al fondo o
sustancia de la sucesién mortis causa y (iii) el reconocimiento y ejecucion de las resoluciones dictadas
por las autoridades de los Estados miembros participantes relativas a sucesiones mortis causa (vid.
Cons. [5] y [8] RES). Este enfoque de unification simultanée de las reglas de estos tres sectores del DIPr.
en el sector sucesorio garantiza que las soluciones juridicas adoptadas en cada uno de los tres sectores
del DIPr. presenten un alto grado de coordinacidn®. Ello aumenta la calidad de respuesta normativa del
texto y beneficia tanto a las autoridades que aplican el Reglamento, como a los operadores juridicos
especializados en el tratamiento juridico de la sucesion mortis causa y a los particulares afectados.

8. Este Reglamento es aplicable para todos los Estados miembros de la UE excepto Reino Uni-
do, Irlanda (Cons. [83] RES y arts. 1y 2 Protocolo 21 sobre la posicion del Reino Unido y de Irlanda
respecto del espacio de libertad, seguridad y justicia, anejo al TUE y al TFUE), y Dinamarca (Cons. [83]
RES y arts. 1y 2 Protocolo 22 sobre la posicion de Dinamarca, anejo al TUE y TFUE). Las autoridades
de dichos Estados miembros no aplican el Reglamento 650/2012 y tales Estados no se consideran “Es-
tados miembros” a efectos del Reglamento.

9. El Reglamento 650/2012 es un Reglamento de efectos juridicos erga omnes. Esta afirmacion
exige, no obstante, una doble precision.

1°) Competencia judicial internacional y derecho aplicable a la sucesion mortis causa. El Re-
glamento 650/2012 regula la competencia internacional de las autoridades de los Estados miembros en
materia sucesoria y precisa la Ley aplicable a la sucesion mortis causa con independencia de las nacio-
nalidad, domicilio y residencia habitual del causante y de las partes implicadas. Es también indiferente
que la Ley designada por el Reglamento para regular la sucesion mortis causa sea 0 no sea la Ley de
un Estado miembro (art. 20 RES). En este sentido, el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]
presenta un caracter erga omnes.

2°) Validez extraterritorial de decisiones en el sector sucesorio. EI Reglamento sélo regula el
reconocimiento y ejecucion de resoluciones en el sector sucesorio entre los Estados miembros parti-
cipantes en el mismo, no en relacion con terceros Estados. En este sentido, el Reglamento 650/2012
[sucesiones mortis causa] no presenta caracter erga omnes.

10. Este Reglamento constituye un producto normativo de Derecho internacional privado. En
relacién con este aspecto, cabe formular importantes observaciones.

15 K.W. Lancr, “Die geplante Harmonisierung des Internationalen Erbrechts in Europa”, Zeitschrift fiir Vergleichende
Rechtswissenschaft, 2011, pp. 426-437.

16 C. BaLpus, “Erbe und Vermachtnisnehmer nach der Erbrechtsverordnung”, Zeitschrift fiir Gemeinschaftsprivatrecht,
2012, n. 6, pp. 212-215.

17 P. LaGARDE, “Présentation du réglement sur les successions”, en AA.VV. (sous la direction de GEoRGES KHAIRALLAH /
MarieL REVILLARD), Droit européen des successions internationales (Le Réglement du 4 juillet 2012), Ed. Defrénois, Paris,
2013, pp. 5-16.
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Primera. El Reglamento no unifica los Derechos sustantivos de los Estados miembros partici-
pantes que regulan la sucesion mortis causa. Cada Estado miembro conserva, naturalmente, su Derecho
sustantivo en esta materia. En tal sentido, el Cons. [6] RES recuerda que el Reglamento 650/2012 tiene
en cuenta “los sistemas judiciales de los Estados miembros, incluido el orden publico, y las tradiciones
nacionales en este &mbito”.

Segunda. El Reglamento 650/2012 contiene Unicamente “normas de DIPr.”. En efecto, el Re-
glamento recoge: (a) Normas que determinan la competencia internacional de las autoridades de los
Estados miembros participantes en el mismo en relacion con las sucesiones mortis causa; (b) Normas
de conflicto que precisan la Ley estatal aplicable al fondo de la sucesion mortis causa; (c) Normas sobre
reconocimiento y ejecucion de las resoluciones dictadas por los Estados miembros participantes relati-
vas a sucesiones mortis causa.

Tercera. ElI Reglamento sélo regula las sucesiones mortis causa internacionales, no las que
presentan un caracter “nacional” o meramente “interno”. Ahora bien, en lo relativo a la regulacion del
fondo de las sucesiones mortis causa internacionales, el Reglamento no emplea normas materiales o
sustantivas, esto es, no utiliza “normas materiales especiales de DIPr.”. El Reglamento s6lo recoge
“normas de conflicto” perfectamente multilaterales. Tales normas designan la Ley estatal aplicable a las
sucesiones mortis causa internacionales.

11. La correcta aplicacion del Reglamento exige su previa y cabal interpretacion y adecuada
comprension intelectiva por el aplicador juridico y el operador legal. Diversos aspectos deben ponerse
de relieve en relacion con esta cuestion.

1°) La necesidad de la interpretacion uniforme-europea del Reglamento. Debe evitarse el riesgo
de que el Reglamento 650/2012 sea interpretado de manera distinta por tribunales distintos de los Es-
tados miembros. Ello conduciria a una “aplicacién no uniforme” del Reglamento, lo que dinamitaria la
seguridad juridica internacional en la UE. Objetivo que, precisamente, persigue dicho Reglamento. Ello
potencia la definicion en clave europea y no nacional de los términos legales, instituciones juridicas y
mecanismos aplicativos incluidos en el reglamento 650/2012.

2°) El recurso prejudicial de interpretacion. Para evitar este indeseable resultado, el art. 267
TFUE (antiguo art. 234 TCE) permite que ciertos tribunales y autoridades de los Estados miembros
puedan, a traves del “recurso prejudicial”, solicitar al TICE que se pronuncie sobre una cuestion de
interpretacion del Reglamento 650/2012. Ello permite que el 6rgano jurisdiccional que esta conociendo
del asunto solicite el parecer del TJUE sobre una concreta cuestion de interpretacion del Reglamento,
con el objetivo de dictar una sentencia correcta, ajustada al verdadero sentido del Reglamento 44/2001.

3% La lista de definiciones legales y los conceptos no definidos por el legislador. Para facilitar
la precision de ciertos conceptos clave del Reglamento, expone C. Nourissar, el art. 3 RES ha reto-
mado, afortunadamente, la tradicion de incluir una lista de “definiciones” de términos particularmente
importantes y complejos en la dindmica aplicativa del mismo. Se trata de una lista de interpretaciones
auténticas, dadas por el mismo legislador, que reducen el margen de maniobra hermenéutica del apli-
cador del Reglamento 650/2012. No todos los conceptos empleados por el Reglamento disponen de su
propia definicion auténtica en el art. 3 RES. En tales casos, el TIUE puede proporcionar una definicion
jurisprudencial y uniforme, en sentido europeo, del concepto en cuestion. Es muy probable que el TIUE,
en estos casos, opte por potenciar la interpretacion europea del término del que se trate y no una inter-
pretacion con arreglo aun concreto “Derecho nacional” de un concreto Estado miembro. En efecto, sélo
de ese modo, precisa el citado C. Nourissar, serd posible garantizar la aplicacion armonica y uniforme
del Reglamento en todos los Estados miembrost. En consecuencia, el TJUE indicara que los conceptos
del Reglamento 650/2012 deben ser interpretados de manera auténoma, con referencia, principalmente,

18 C. Nourissar, “Le champ d’application du réglement”, en AA.VV. (sous la direction de GEORGES KHAIRALLAH / MARIEL
ReviLLARD), Droit européen des successions internationales (Le Réglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp.
17-36.

19 C. Nourissar, “Le champ d’application du réglement”, en AA.VV. (sous la direction de GEORGES KHAIRALLAH / MARIEL
REevILLARD), Droit européen des successions internationales (Le Reglement du 4 juillet 2012), Ed. Defrénois, Paris, 2013, pp.
17-36.
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al sistema y a los objetivos del Reglamento, a fin de asegurar la aplicacion uniforme del Reglamento en
todos los Estados miembros. Puede sefialarse que salvo remision expresa o implicita del Reglamento
en favor de un especifico Derecho nacional de un concreto Estado miembro, los términos juridicos del
DIPr. europeo deben definirse con arreglo a criterios europeos, propios del Derecho de la UE, sin remi-
sion alguna en favor del Derecho nacional de un Estado miembro.

4°) Precision de las nociones auténomas del Reglamento 650/2012. Para precisar las “nociones
autonomas” del Reglamento y para concretar su sentido ultimo, se utilizan varias “herramientas interpre-
tativas”. El operador juridico debe combinar todas estas herramientas para ofrecer las interpretaciones o
respuestas mas adecuadas. Debe prevalecer la mejor fundada en Derecho, la que ofrezca resultados méas
razonables. Entre todas estas herramientas interpretativas, la que presenta un mayor peso es la que se re-
fiere a los objetivos a conseguir por el Reglamento 650/2012. En suma, las herramientas metodoldgicas
europeas que deben emplearse para interpretar el Reglamento y sus conceptos son las que siguen: (a) La
combinacion de las versiones literales oficiales del Reglamento en distintas lenguas; (b) Los principios
inspiradores del Reglamento 44/2001; (c) Los objetivos del Reglamento y de las disposiciones de dicho
Reglamento sobre cuya interpretacion se debate; (d) Los principios generales derivados del conjunto de
los ordenamientos juridicos nacionales; (e) Los antecedentes histéricos del Reglamento 650/2012; (f) El
ligamen entre el Reglamento 650/2012 y el Derecho originario europeo (TUE y TFUE).

5° Ventajas de una interpretacion auténoma-europea-uniforme del Reglamento 650/2012. La
“interpretacion autonoma” del Reglamento 650/2012 comporta distintas ventajas: (a) Garantiza la uni-
formidad de interpretacién y aplicacion del Reglamento en todos los Estados miembros participantes;
(b) Supone un beneficio para los operadores legales y particulares que actiian en la UE, pues cuentan con
un texto legal “Onico” sujeto a una interpretacion uniforme, lo que disminuye costes legales y propor-
ciona una alta seguridad juridica; (c) Favorece la labor de los tribunales de los Estados miembros, pues
pueden utilizar un “catalogo Unico de conceptos” del Reglamento 650/2012; (d) Impide la utilizacién
de criterios y conceptos nacionales en la interpretacién y aplicacion de las normas e instituciones del
Reglamento, lo que evita que este Reglamento sea aplicado de forma distinta por los tribunales de cada
uno de los Estados miembros (vid. mutatis mutandis, para el Reglamento 44/2001: STJUE 16 mayo
2013, as. C-228/11, Melzer vs. MF Global UK Ltd, FD 34).

12. El Derecho de la UE ha tenido que luchar durante afios contra diversas barreras a la libre
circulacion de personas y factores productivos: 1°) Primera fase. Las aduanas. En los afios cincuenta
y sesenta del siglo XX el Derecho de la UE eliminé los derechos de aduanas, las exacciones de efecto
equivalente, asi como los topes o contingentes de exportacion e importacion: 2°) Segunda fase. Las
normas técnicas. En los afios setenta y ochenta, el Derecho de la UE tuvo que combatir los obstaculos
constituidos por las “normas técnicas”; 3°) Tercera fase. EI Derecho privado de cada Estado miembro.
En los afios noventa y en el siglo XXI, el Derecho de la UE lucha contra los obstaculos a la libre cir-
culacién generados por la diversidad de sistemas de Derechos privados en la UE, lo que es facilmente
perceptible en el sector sucesorio.

13. Aunque se ha insistido, no sin una buena parte de razon, en que el Derecho de un pais refleja
la cultura del mismo (= el Derecho se presenta como “producto cultural” reflejo de una identidad histo-
rica), es también cierto que, como subraya Cu. BaLpus, las particularidades de los Derechos nacionales
de los Estados miembros en el sector sucesorio se emplean con extrema frecuencia, para impedir la
entrada en un Estado miembro de personas, empresas y agentes econémicos de otros Estados miem-
bros que intervienen en este sector®. El Derecho Privado nacional de cada Estado miembro opera, en
la practica, como una dificultad que hace gravosa la penetracion en el mercado nacional de ciudadanos
de otros Estados miembros. Es preciso conocer y manejar el Derecho privado del Estado de destino, lo
gue comporta la necesidad de contratar abogados y operadores juridicos locales. Eso incrementa, para
sujetos de un Estado miembro concreto, los costes de entrada en los demés Estados miembros. Si la UE

2 Cn. Bawpus, “Erbe und Verméchtnisnehmer nach der Erbrechtsverordnung”, Zeitschrift fiir Gemeinschaftsprivatrecht,
2012, n. 6, pp. 212-215.
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cree en la libre circulacién, entonces deben eliminarse estas barreras invisibles a la libre circulacién que
derivan de la existencia y de la aplicacion sistematica de los diferentes sistemas de Derecho privado en
cada Estado miembro.

14. Por otro lado, la necesidad social de aplicar sistematicamente el Derecho privado nacional
de cada Estado a todos los que operan en dicho Estado miembro en el sector sucesorio constituye un
punto muy cuestionable. Y ello por dos motivos: 1°) En realidad, como de nuevo indica CH. BaLbus, las
diferencias entre los Derechos nacionales se han exagerado de manera desproporcionada. Al final “casi
todo en Europa occidental es romano”?'. Se han edificado mitos romanticos nacionales en torno a las
particularidades de los Derechos nacionales de cada Estado miembro, pero las verdaderas diferencias
de regulacién son escasas 0 se reducen a aspectos muy particulares. Se trata de un mito, el mito del
argumento de las tradiciones locales con rasgos genuinos de caracter sociocultural, el “slogan facil” al
que con toda razon se refiere S. CAmarA LapuenTE?. En realidad, no es preciso aplicar en todo caso el
Derecho sucesorio de un Estado miembro a los sujetos que residen u operan en dicho Estado miembro.
Las diferencias reales son reducidas; 2°) Las poblaciones de los Estados miembros estan hoy muy mez-
cladas como resultado de las migraciones procedentes de otros paises no europeos y como consecuencia,
igualmente, de la circulacion intraecuropea de las personas. Identificar un “Estado miembro” con un solo
“pueblo” no se corresponde hoy con la realidad. Por ello, hablar del Derecho Privado del Estado miem-
bro A como expresion cultural del pueblo A no resulta exacto.

En verdad, estos “Derechos nacionales miticos™ se han mantenido y se han utilizado como barreras
para impedir o dificultar que las personas y empresas de otros Estados miembros penetren en un concreto
Estado miembro. Dicha situacion es incompatible con la idea matriz de la UE: la libertad de circulacion.

Como nuevamente ha subrayado CH. BaLbus, esta evolucion pone de relieve que el Derecho
de la UE naci0, cierto es, como un ordenamiento econémico (= el “Derecho del mercado interior™). El
objetivo del Derecho de la UE radicaba en crear la estructura juridica de un mercado supranacional, en
el que las personas y la empresas podrian circular para incrementar sus ganancias econémicas (= vision
economicista del Derecho de la UE). Ahora bien, esta vision ha cambiado radicalmente, en particular
desde el Tratado de Amsterdam de 1997 y desde la creacidn del espacio judicial europeo. En la actuali-
dad, el Derecho de la UE no tiene como Unico objetivo permitir que los agentes econémicos incrementan
sus ganancias. El objetivo actual del Derecho de la UE radica, también, en permitir que las personas y las
empresas circulen libremente por toda la UE por otros motivos. Por placer, por comodidad, por motivos
culturales, etc. De una vision economicista del Derecho de la UE (= el Derecho europeo al servicio del
mercado) se ha pasado a una vision personalista del mismo (= el Derecho europeo al servicio de las per-
sonas). Esta evolucion reviste una importancia capital para el Derecho sucesorio europeo. Es preciso que
la UE proceda a facilitar la vida de los particulares en el sector de la sucesién mortis causa si se quiere
crear un area de auténtica libertad de circulacién de las personas en la UE.

I11. La intervencion notarial en el Reglamento 650/2012 de 4 julio 2012 sobre sucesiones mortis causa
1. Notarios espafioles y competencia internacional en el sector sucesorio
A) El concepto de “tribunal” y la exclusién de los notarios

15. Conviene recordar que el Reglamento 650/2012 de 4 julio 2012 [sucesiones mortis causa]

solo regula los aspectos de Derecho internacional privado de las sucesiones por causa de muerte, esto
es, lo relativo a: (i) competencia de las autoridades de los Estados miembros participantes para conocer

2L Cu. BaLpus, “¢Hacia un nuevo derecho sucesorio europeo?”, Anales de la Academia Matritense del Notariado, n° 49,
2009, pp. 419-438.

22 3. CAmARA LAPUENTE, “; Derecho europeo de sucesiones? Un apunte”, en S. CAmara LapuenTe (coord.), Derecho privado
europeo, Colex, Madrid, 2003, pp. 1185-1233.
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de cuestiones relativas a las sucesiones mortis causa en supuestos internacionales, (ii) determinacion
de la Ley estatal aplicable a tales cuestiones asi como la validez y (iii) efectos juridicos en la UE de las
decisiones dictadas por las autoridades publicas de los Estados miembros participantes en dicha materia.
El texto del Cons. [9] RES, que se refiere a “... todos los aspectos de Derecho civil de la sucesion por
causa de muerte....”, no debe llamar a engafio. En efecto, el Reglamento 650/2012 regula tales “aspectos
de Derecho Civil” pero solo y exclusivamente en su vertiente internacional, esto es, desde el punto de
vista del Derecho internacional privado.

16. En el marco de dichos pardmetros aplicativos, surge la cuestion de delimitar la funcion de
los notarios a la hora de aplicar el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. En relacion con las
autoridades que aplican el Reglamento 650/2012 de 4 julio 2012 [sucesiones mortis causa] caba anotar,
con caracter preliminar, ciertas precisiones sobre esta importante cuestion.

1°) El Capitulo Il RES. La competencia judicial internacional de los tribunales de los Esta-
dos miembros en relacion con las sucesiones mortis causa se regula en el Capitulo 11 del Reglamento
650/2012 (arts. 4-19 RES).

2°) Las peculiaridades de cada Estado miembro en cuanto a las autoridades competentes en el
sector de la sucesion mortis causa. Cada Estado miembro tiene una manera muy particular de regular la
sucesion mortis causa desde el punto de vista de las autoridades competentes en esta materia. Algunos
Estados miembros disponen de un sistema de competencia basado en 6rganos judiciales que ejercitan
poderes jurisdiccionales. Otros Estados miembros poseen, por el contrario, un sistema legal basado,
fundamentalmente, en la intervencion de érganos pablicos no judiciales que no ejercitan poderes juris-
diccionales o de drganos judiciales pero que operan sin poderes jurisdiccionales, esto es, en régimen de
jurisdiccion voluntaria.

3°) Autoridades obligadas a aplicar el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]: el
“tribunal™. El Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] sélo determina la competencia judicial
internacional de los “tribunales” que operan en el sector sucesorio. Las demas autoridades u 6rganos o
sujetos que intervienen en una sucesion mortis causa en cada Estado miembro pero que no pueden ser
calificados como “tribunales”, no estan vinculadas por las normas de competencia judicial internacional
gue contiene el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. Por ello resulta indispensable perfilar
qué entiende el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] por “tribunal”.

17. Con el objetivo de potenciar el efecto til del Reglamento, éste emplea un concepto muy
amplio de “tribunal”. Ello significa lo siguiente.

a) Para el Reglamento, la expresion “tribunal” cubre “todo 6rgano judicial y todas las demas
autoridades y profesionales del Derecho con competencias en materia de sucesiones que ejerzan fun-
ciones jurisdiccionales o que actlen por delegacion de poderes de un 6rgano judicial, o actlen bajo su
control, siempre que tales autoridades y profesionales del Derecho ofrezcan garantias en lo que respec-
ta a su imparcialidad y al derecho de las partes a ser oidas, y que sus resoluciones, dictadas con arreglo
al Derecho del Estado miembro en el que actlan: a) puedan ser objeto de recurso o revision ante un
organo judicial, y b) tengan fuerza y efectos analogos a los de la resolucion de un drgano judicial sobre
la misma materia” (art. 3.2 RES). Como ha destacado O. Feraci, se observa, el Reglamento acoge un
concepto muy extenso de “tribunal” que no se circunscribe exclusivamente a los “drganos judiciales™?.
El término “tribunal” cubre, en efecto, no s6lo “los 6rganos judiciales en sentido propio, que ejercen
funciones jurisdiccionales, sino tambien a los notarios o a las oficinas del registro en algunos Estados
miembros, que, en determinados supuestos, ejercen tal tipo de funciones, asi como los notarios y los
profesionales del Derecho que, en algunos Estados miembros, ejercen asimismo tales funciones ju-
risdiccionales en una sucesion determinada, por delegacién de un tribunal” (Cons. [21] RES). En tal
sentido, a efectos del Reglamento, un “tribunal” puede ser: (a) Un érgano judicial que desarrolla fun-
ciones jurisdiccionales en el sector sucesorio; (b) Una autoridad no judicial de un Estado miembro que

2 0. Feracy, “La nuova disciplina europea della competenza giurisdizionale in materia di successioni mortis causa”, CDT,
201311, pp. 291-314, esp. p. 298.
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desarrolla, igualmente, funciones jurisdiccionales en el sector sucesorio segun la Ley de dicho Estado
miembro; (c) Un abogado o un notario u otra autoridad o profesional del Derecho, que ejerza funciones
jurisdiccionales por delegacion de un tribunal de un Estado miembro participante en el Reglamento
650/2012 [sucesiones mortis causa].

b) Para que una autoridad de un Estado miembro sea considerada como un “tribunal” a efectos
del Reglamento 650/2012, debe desarrollar funciones jurisdiccionales en el sector de la sucesion mortis
causa. Para definir qué se entiende por “funcién jurisdiccional” el mismo art. 3.2. RES proporciona los
criterios necesarios al efecto. Asi, una funcién debe ser considerada como “jurisdiccional” cuando retne
estos caracteres: 1°) El 6rgano en cuestion debe ser una “autoridad” o un “ profesional del Derecho”; 2°)
Dicho érgano debe ofrecer, en su actuacion, garantias de una total imparcialidad y debe respetar el dere-
cho de las partes a ser oidas; 3°) Las resoluciones de tales érganos deben dictarse con arreglo al Derecho
del Estado miembro en el que actdan; 4°) Las resoluciones dictadas por tales drganos deben poder ser
objeto de recurso o revision ante un érgano judicial; 5°) Tales resoluciones deben tener fuerza y efectos
analogos a los de la resolucién de un 6rgano judicial sobre la misma materia, esto es, deben tener “fuerza
de cosa juzgada” (art. 3.2 RES). Debe crear un “estado juridico vinculante erga omnes”.

18. Pues bien, s6lo los “tribunales”, tal y como éstos se definen en el Reglamento, estan vincu-
lados por las normas de competencia establecidas en el mismo y estan, naturalmente, obligados a aplicar
las norms de competencia internacional recogidas en el Reglamento (Cons. [20] RES). Para una mayor
claridad legal, los Estados miembros notificaran a la Comision de la UE las autoridades y los profesio-
nales del Derecho a que se refiere el art. 3.2 RES (= esto es, la lista de los “tribunales” de cada Estado
miembro) (art. 79.1 RES). Los Estados miembros notificaran a la Comision toda modificacion ulterior
de la informacion contenida en esa lista. La Comision la modificara en consecuencia. La Comision pu-
blicard la lista y toda modificacion ulterior en el DOUE. La Comisién de la UE hara publica toda esta
informacion notificada por cualquier medio adecuado, en particular a través de la Red Judicial Europea
en materia civil y mercantil (art. 79.2 y 3 RES).

19. Con arreglo a lo anterior, la aplicacion del Reglamento 650/2012 de 4 julio 2012 [sucesiones
mortis causa] por los notarios, a la hora de precisar la autoridad competente para solventar una cuestion
sucesoria internacional, exige poner de relieve los siguientes puntos.

20. a) Regla general. El notario espafiol no aplica las normas de competencia del Reglamento.
El término “tribunal”, como se ha visto, no incluye las autoridades no judiciales de un Estado miembro
que no desarrollan funciones jurisdiccionales. Es decir, estan excluidas del Reglamento las autorida-
des que, en virtud del Derecho nacional que corresponda, estan facultadas para sustanciar sucesiones,
como los notarios en la mayoria de los Estados miembros, en aquellos casos en los que, como ocurre
habitualmente, no ejercen funciones jurisdiccionales (Cons. [20] y [21] RES). La vinculacion de los
notarios de un Estado miembro a las normas de competencia establecidas en el Reglamento depende
de si éstos se encuentran incluidos en la definicion de “tribunal” contenida en el mismo. En tal sentido
debe interpretarse la letra del art. 2 RES, engafiosa a primera vista: “El presente Reglamento no afectara
a las competencias de las autoridades de los Estados miembros en materia de sucesiones”. Pues bien,
en la mayor parte de los supuestos, y en particular en Espafa, los notarios ejercen “funciones no juris-
diccionales” en relacién con la sucesion. No siguen un procedimiento judicial, sus decisiones no son
susceptibles de un recurso ante un tribunal y tampoco sus decisiones surten efectos de cosa juzgada. Los
notarios espafioles que autorizan escrituras de particién de herencia, adjudicacion de herencia, pactos
sucesorios, testamentos, etc., no ejercen, en tales casos, “funciones judiciales”, como explica con toda
claridad 1. EspiNeira Soto*. En consecuencia, la competencia de los notarios espafioles para intervenir
en asuntos sucesorios no se rige por el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa], sino por el ré-
gimen establecido en la legislacién espafiola. Basta una lectura, por ejemplo, del art. 4 RES para percibir
que lo expresado por dicho precepto no afecta a los notarios: “[I]os tribunales del Estado miembro en

2 1. EspINEIRA SoTO, “Reflexionando sobre el Reglamento europeo de sucesiones”, en Www.notariosyregistradores.com.
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el que el causante tuviera su residencia habitual en el momento del fallecimiento tendran competencia
para resolver sobre la totalidad de la sucesion”. Naturalmente, si el notario no se considera, a efectos
del Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa], un “tribunal”, entonces el notario no aplica el art.
4 RES y no esta vinculado por dicho foro de competencia judicial internacional. Todo ello supone una
clara victoria para los notarios en el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. Los notarios ejer-
ceran su “competencia internacional” con arreglo a los criterios, muy generosos, recogidos en la mayor
parte de las legislaciones de los Estados miembros. Asi, en Espafia, los Notarios seguiran observando el
criterio basico de la “libre eleccién de notario” (art. 126 Reglamento Notarial) y no los estrechos foros
de competencia judicial internacional recogidos en el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa].
Ello, naturalmente, aumenta el nimero de personas que pueden acudir a un notario espafiol y requerir
sus servicios. Asi, por ejemplo, los tribunales espafioles son incompetentes para conocer de un pleito
sucesorio relativo a al sucesion mortis causa de causante espafiol con residencia habitual en Finlandia
(arts. 4 y 15 RES), pero un notario espafiol es internacionalmente competente para autorizar el otorga-
miento de testamento notarial abierto de ese mismo causante espafiol (art. 126 Reglamento Notarial).

21. b) Regla especial. El notario en funciones jurisdiccionales. En los Estados miembros cuyos
notarios desarrollen funciones jurisdiccionales, dichos notarios si estan vinculados por las normas de
competencia del Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. En consecuencia, s6lo podran operar
cuando el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] otorgue competencia a las autoridades del
Estado del que tales notarios dependen. No es éste el caso de Espafia, en el que las actividades de los no-
tarios en el sector sucesorio no suponen ejercicio de funciones jurisdiccionales por parte de los mismos.

B) Competencia internacional notarial y Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. Situa-
cién en Espafia

22. La exclusion de los notarios del concepto de “tribunal” en el Reglamento 650/2012 [suce-
siones mortis causa] comporta varias consecuencias de envergadura.

23. a) Permanencia del sistema de competencia internacional notarial espafol. El sistema de
competencia internacional notarial de cada Estado miembro permanece, segln subraya O. Feract, in-
c6lume y perfectamente aplicable tras la entrada en vigor del Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis
causa]®. En Espafia rige el sistema recogido en el Reglamento Notarial aprobado por Decreto 2 junio
1944 y parcialmente, y por analogia, en ciertos supuestos, el art. 22 LOPJ. Constituye ésta una clara
victoria notarial en el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. En efecto, como se ha avanzado,
este resultado supone una evidente victoria para los notarios, ya que los criterios de competencia notarial
internacional en el sector sucesorio son, en la mayor parte de los Estados miembros de la UE y en par-
ticular, en Espafa, extraordinariamente generosos. En efecto, salvo supuestos tasados y muy concretos,
rige en Derecho espafiol el criterio basico de la “libre eleccion de notario” (art. 126 Reglamento Notarial
aprobado por Decreto 2 junio 1944: “Todo aquél que solicite el ejercicio de la funcién publica notarial
tiene derecho a elegir al notario que se la preste, sin mas limitaciones que las previstas en el ordena-
miento juridico, constituyéndose dicho derecho en elemento esencial de una adecuada concurrencia en-
tre aquellos”). De ese modo, los notarios pueden ejercer sus funciones en relacion con una gran masa de
supuestos sucesorios internacionales sin que el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] limite
0 recorte su “volumen de competencia internacional”, a diferencia de los jueces y tribunales, que sélo
pueden ejercitar sus funciones jurisdiccionales dentro de los estrictos limites de competencia internacio-
nal fijados por el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. Asi, por ejemplo, las declaraciones
de herederos ab intestato autorizadas por notario constituyen actos de jurisdiccion voluntaria notarial,
no judicial. Por ello, la competencia del notario para expedir tales declaraciones de heredero no se rige
por el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa].

% 0. Feracy, “La nuova disciplina europea della competenza giurisdizionale in materia di successioni mortis causa”, CDT,
201311, pp. 291-314, esp. p. 298.
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24. b) Competencia de los Notarios espafioles y actos de jurisdiccion voluntaria en materia
sucesoria. Los Notarios son competentes en relacion con numerosisimos actos de jurisdiccion volunta-
ria en materia sucesoria: aceptacion de herencia, otorgamiento de testamentos, renuncia a la herencia,
particion en escritura publica, elevacion a escritura publica de testamento o codicilo hecho de palabra,
etc. Varios aspectos pueden destacarse sobre esta cuestion.

1°) Aplicabilidad - inaplicabilidad del art. 22 LOPJ en el ambito notarial. Visto que el Re-
glamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] no es aplicable a la competencia internacional de los
notarios espafioles en relacion con los actos sucesorios en los que éstos intervienen, resulta preciso
volver los ojos a la legislacion espafiola reguladora de la cuestion. Para comenzar, resulta muy polé-
mica la cuestion de saber si el art. 22 LOPJ es 0 no es inaplicable para determinar la “competencia
internacional” de los Notarios espafioles. La razén de esta dificultad radica en que el art. 22 LOPJ ini-
cia con las siguientes palabras: “los juzgados y tribunales espafioles seran competentes...”, y no hace
ninguna referencia a “otras autoridades espafiolas”, como los Notarios. Ahora bien, es cierto que falta,
igualmente, una norma de “competencia internacional notarial” en el Derecho espafiol. Ambos datos se
complementan con un tercero: el art. 22 LOPJ es aplicable, en relacion con el Poder Judicial espafiol,
tanto a la jurisdiccion voluntaria como a la contenciosa. De ahi puede inferirse que dicho precepto,
y siempre a falta de otro mas especifico sobre la cuestion, debe ser empleado, por analogia, para fijar
la competencia internacional de todas las autoridades y funcionarios espafioles en materia sucesoria
siempre que la intervencion del notario revista un caracter de “jurisdiccion voluntaria”. De ese modo
se ha pronunciado la DGRN (RDGRN 18 enero 2005), bien recibida por doctrina y practica notarial
espafiola®. En suma, resulta necesario diferenciar dos tipos de actos notariales: (a) Actos sucesorios de
jurisdiccion voluntaria (art. 3 Reglamento Notarial). Los notarios s6lo pueden intervenir en casos de
sucesiones internacionales, cuando desarrollan funciones de jurisdiccién voluntaria, si concurren los
criterios de competencia internacional recogidos en el art. 22 LOPJ; (b) Actos de caracter fedatario
y otros actos en ejercicio de la funcion de fe pablica (art. 2 Reglamento notarial). En el resto de su-
puestos, y en particular cuando el Notario se limita a dar fe de la voluntad de una o varias personas (=
funcién notarial meramente fedataria), este art. 22 LOPJ es inaplicable, al faltar la identidad de razén
entre el supuesto regulado (= la competencia judicial internacional) y el supuesto no regulado (= la
competencia notarial internacional) (art. 4.1 CC). En efecto, cuando los notarios operan en funciones
de jurisdiccion voluntaria, se aprecia identidad de razén entre la funcidn judicial y la notarial y el art.
22 LOPJ puede aplicarse por analogia para delimitar los casos sucesorios internacionales que son com-
petencia de los notarios. Sin embargo, cuando los notarios operan en funciones exclusivas de dacion de
fe pablica, falta tal identidad de razén y el art. 22 LOPJ es inaplicable para concretar la competencia
internacional notarial en el sector sucesorio. En tales casos, huérfanos de regulacion legal y de una
proyeccion analdgica del art. 22 LOPJ, el notario espafiol interviene con arreglo al principio de “libre
eleccion de notario” (art. 126 Reglamento notarial).

2°) Regla general de competencia notarial. Acreditada la concurrencia de la competencia inter-
nacional notarial bien mediante el art. 22 LOPJ o0 mediante el art. 126 RNot., cualquier persona intere-
sada puede acudir al Notario espafiol que desee y solicitar el acto sucesorio del que se trate: renuncia o
aceptacion de herencia, escritura de particion, otorgamiento de testamento notarial abierto o cerrado, etc.
En consecuencia, por ejemplo, cualquier persona puede otorgar testamento notarial en Espafia aunque
no tenga bienes ni domicilio en Espafia, siempre que el Notario actle en su demarcacion notarial. En
efecto, todo Notario esta obligado a actuar, exclusivamente y salvo habilitacion, en su circunscripcion
territorial, bajo fuerte sancién en caso contrario (art. 3.1V y 116 RN).

3°) Regla especial de competencia notarial. Declaracion notarial de herederos. Existe, sin em-
bargo, una excepcion a la regla general anterior de “libre eleccion de notario”. En las actas de notoriedad
de declaracion de herederos a las que se refiere el art. 979 LEC 1881, esto es, cuando los herederos son
hijos, descendientes, padres o ascendientes del causante o el conyuge viudo, el Notario “competente”
estd prefijado por la Ley (art. 209 bis Reglamento Notarial) y no rige, pues la “libre eleccion de Notario™.

% 1. Cawvo VipaL, “El Derecho de sucesiones en la Unidn Europea. Ley aplicable y caracter universal de la nueva norma-
tiva en materia de sucesiones”, Noticias de la UE, n° 328, 2012, pp. 97-107, esp. p. 106.
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Ello es asi porque se trata de actuaciones de pura jurisdiccion voluntaria y el Notario no se limita a “ha-
cer constar” o a “dar fe” de actos de voluntad de una o varias personas. En consecuencia, debe concurrir
alguno de los foros de competencia internacional recogidos en el art. 22 LOPJ (RDGRN 18 enero 2005).
En efecto, se trata de actuaciones de jurisdiccion voluntaria cuya naturaleza es similar a la que desarro-
Ilan los jueces en relacidn con las declaraciones de herederos en favor de parientes mas lejanos. A falta
de una norma de competencia internacional notarial, procede la aplicacion por analogia del citado art.
22 LOPJ. Posteriormente, esto es, acreditado que concurre foro en favor de las autoridades espafolas,
debe también concurrir algun criterio de competencia territorial notarial recogido en el art. 209 bis RN.
Las reglas de competencia territorial notarial son, en este caso, las siguientes: (a) Es competente para
autorizar el acta de declaracion de herederos cualquiera de los Notarios que sea competente para actuar
en la poblacion donde el causante hubiera tenido su Ultimo domicilio en Espafia; (b) Si el causante nunca
tuvo domicilio en Espafia, sera competente el Notario correspondiente al lugar de su fallecimiento; (c)
Si el causante hubiere fallecido fuera de Espafia, sera competente el Notario que corresponde al lugar
donde estuviere parte considerable de los bienes o de las cuentas bancarias (SAP A Corufia 22 septiem-
bre 2010 [declaracion de herederos abintestato de causante espafiol, residente y fallecido en Londres]).
Requerido uno de los Notarios competentes, queda excluida la competencia de los demas. Por tanto, si el
causante no tuvo jamas su domicilio en Espafia, ni fallecié en Espaia ni existe una parte significativa de
la herencia en territorio espafiol, no existira Notario espafiol territorialmente competente para autorizar
el acta de declaracion de herederos. En dicho caso, habria que acudir a un “foro territorial residual” para
no vulnerar el art. 22 LOPJ, de modo que podra emplearse ese precepto para acudir al Notario directa-
mente designado por dicha norma, por ejemplo, al notario del lugar donde radican bienes inmuebles que
forman parte de la herencia.

25. ¢) Documentos sucesorios redactados por Notario extranjero. No existe ninguna regla de
“competencia notarial exclusiva” de los Notarios espafioles. Por tanto, cualquier persona puede instar
el otorgamiento y autorizacion de actos sucesorios de jurisdiccion voluntaria ante Notarios extranjeros:
renuncia de herencia, otorgamiento de testamento, escritura de particion de herencia, etc. Tales actos
notariales extranjeros surten efectos juridicos en Espafia con sujecion a varios requisitos (ATS 24 sep-
tiembre 2002 [efectos en Espaiia de una declaracion de herederos expedida por autoridad de Marruecos];
RDGRN 22 noviembre 2006 [escritura de particion de herencia autorizada por Notario dominicano],
confirmada por SPI 54 de Madrid 16 abril 2007 y SAP Madrid 13 noviembre 2007): 1°) Equivalencia
funcional. El Notario extranjero debe haber intervenido en los actos sucesorios con las mismas faculta-
des que son propias de los Notarios espafioles y el acto sucesorio debe presentar la misma finalidad que
el acto sucesorio espafiol que le sea equivalente, como recuerda I. EspiNEIRA SoTo?. Asi, podra surtir
efectos en Espafia el acte de notoriété francés o el certificat d’heritier suizo, que son documentos que
constatan quiénes son los herederos abintestato, pues el Notario extranjero interviene en la autorizacion
de tales documentos con las mismas facultades que las propias de un Notario espafiol, segun expone M.
REviLLARD?; 2°) Ajuste a la Ley designada por las normas europeas de DIPr. Todos los actos sucesorios
de jurisdiccidon voluntaria autorizados por Notarios o fedatarios publicos extranjeros y que se hacen
valer en Espafia, deben ajustarse a la Ley determinada por el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis
causa]. Tales actos se integran en una sucesion que repercute en Espafia. La sucesion en general y los
concretos actos sucesorios relativos a dicha sucesion deben quedar regulados por la misma Ley (G.
BaLLADORE-PALLIERI)?; 3°) Cumplimiento de requisitos formales. Las escrituras extranjeras relativas a

27 1. EspINEIRA SoTO, “Tratados internacionales en materia sucesoria ratificados por Espafia”, notariosyregistradores.com,
2005; I. EspiNEIRA SoTo, “Reflexiones practicas sobre la unidad de la sucesion en nuestro Derecho internacional privado”, no-
tariosyregistradores.com, 2005.

2 M. ReviLLarD, “Portée de la loi applicable”, en AA.VV. (sous la direction de GEorGES KHAIRALLAH / MARIEL REVILLARD),
Droit européen des successions internationales (Le Réglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp. 67-86; M.
REVILLARD, “Successions internacionales: le réglement du Parlement européen et du Conseil du 4 juillet 2012 en matiére de
successions”, Défrenois, 30 ao(t 2012, n° 15-16, pp. 743-754.

2 G. BaLLADORE PaLLIERI, Diritto internazionale privato, en “Trattato di diritto civile e commerciale”, Giuffreé, Milano,
1974, pp. 263-290.
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cuestiones sucesorias otorgadas ante autoridades de Estados no miembros en el Reglamento 650/2012
[sucesiones mortis causa] deben presentarse en Espafia acompafiadas de la oportuna traduccion a idioma
oficial espafiol y con la necesaria legalizacion o apostilla de La Haya (Convenio de 5 octubre 1961),
pues asi lo prescriben los arts. 4 LH y art. 36 RH.

2. Notarios espafioles y Ley aplicable a la sucesién mortis causa en supuestos internacionales
A) Normas de conflicto europeas

26. El Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] se cuida con extrema atencion de excluir
la aplicacidn de sus normas a la competencia internacional notarial en el sector sucesorio. Ello permite,
como se ha visto, la aplicacion del sistema de competencia internacional notarial nacional de cada Es-
tado miembro (arts. 2 y 4.2 RES). Ahora bien, cuando el notario interviene en actos de jurisdiccion vo-
luntaria o actos meramente fedatarios en el sector sucesorio, deberd aplicar la Ley estatal establecida por
las normas de conflicto recogidas en el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. El notario no
puede aplicar las normas de conflicto nacionales del Estado miembro al que pertenece. En efecto, el Re-
glamento 650/2012 se aplica a la actividad legal que desarrollan los notarios. EI Reglamento establece,
Unicamente, que la “competencia internacional notarial” no se rige por sus hormas (art. 2 RES). Ahora
bien, si el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] hubiera querido que los notarios no aplicasen
las normas de conflicto recogidas en el mismo, lo hubiera dicho de manera expresa. Por tanto, en los
supuestos internacionales, tras la entrada en vigor y la plena aplicacion en el tiempo del Reglamento
650/2012 [sucesiones mortis causa], los notarios espafioles aplicaran las normas de conflicto recogidas
en dicho Reglamento a los supuestos sucesorios internacionales en los que intervengan, y no el art. 9.8
CC. Debe recordarse, sefiala C. Nourissar, que este Reglamento es obligatorio en todos sus elementos
y es directamente aplicable en los Estados miembros que participan en el mismo (art. 288.11 TFUE)®.

27. La aplicacion por los notarios que no ejercen funciones jurisdiccionales de las normas de
conflicto de Leyes contenidas en el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] es una solucién
perfectamente I6gica. Seria incongruente y atentaria contra la mas elemental seguridad juridica de los
particulares que un acto notarial relativo a una concreta sucesion mortis causa se sustanciara con arreglo
a la Ley estatal designada en virtud del art. 9.8 CC pero que su impugnacién judicial se resolviera con
arreglo a otra Ley estatal diferente designada en virtud de las normas de conflicto contenidas en el Re-
glamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. Tribunales y notarios deben aplicar las mismas normas
de conflicto de Leyes y el mismo Derecho estatal a una misma sucesion mortis causa. EI Reglamento
650/2012 [sucesiones mortis causa] considera que dicho postulado es fundamental. En favor de esta
solucion varios argumentos pueden aducirse: (a) Ninguna norma del Reglamento 650/2012 [sucesiones
mortis causa] excluye a los notarios de la aplicacion de las normas de conflicto de leyes recogidas en
el mismo; (b) Tampoco el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] recoge una norma que in-
dique que las normas de conflicto de Leyes contenidas en el mismo s6lo son aplicables si la autoridad
en cuestion se ha declarado internacionalmente competente con arreglo a las normas de competencia
contenidas en dicho Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa], como, por el contrario hacen otros
instrumentos legales internacionales (vid. en tal sentido, art. 15.1 CH 1996 [proteccion de nifios]).

28. Un ejemplo puede aclarar la situacion legal. Un turista inglés, de paso por Espafia durante
un verano, decide otorgar testamento abierto notarial ante notario espariol de la ciudad de Denia. Surge
la cuestion de saber si el notario espaiiol de dicha ciudad es competente al efecto y, en caso afirmativo,
la cuestidn de precisar con arreglo a qué Ley debe otorgarse el testamento por el testador inglés. Pues
bien, en primer lugar, cabe indicar que la competencia internacional notarial en este caso no se rige

30 C. Nourssar, “Le future droit des successions internationales de 1"Union européenne (A propos de la proposition de
reglement du 14 octobre 2009)”, Defrénois, 2010, num. 4, p. 394.
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por el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] (art. 2 RES). Dejada la cuestion en manos del
Derecho espafiol, al tratarse de un acto de caracter fedatario en el que el notario da fe publica (art. 2
Reglamento notarial), no es aplicable el art. 22 LOPJ y si el principio de “libre eleccidn de notario” (art.
126 Reglamento notarial). Por tanto, el causante inglés es libre de acudir al otario de Denia a testar. En
consecuencia, el notario espafiol es competente para autorizar dicho testamento aunque el testador no
sea nacional espafiol ni tenga bienes en Espafia ni domicilio o residencia de hecho en Espafia. La libre
eleccion de notario es la regla general en relacion con los actos de dacién de fe pablica notarial. Eso
si, el notario debe autorizar el testamento en su circunscripcion notarial de Denia, y no mas alla de los
limites territoriales de tal lugar. En segundo lugar, la Ley aplicable al testamento del causante inglés sera
la Ley inglesa, ya que el sujeto reside en Inglaterra y es nacional inglés (art. 21.1 y art. 22.1 a contrario
sensu RES).

29. Otro ejemplo méas puede resultar también util. Un ciudadano sueco fallece intestado en Es-
tocolmo. Deja dos bienes inmuebles sitos en Suecia y un chalet situado en Torrevieja. Sus hijos, todos
ellos adoptivos, residen habitualmente en Suecia. Sin embargo, tales hijos desean instar la declaracion
de herederos en Espafia para, de tal modo, lograr un cambio mas sencillo de la titularidad de los inmue-
bles sitos en Espafia en los Registros Publicos espafioles. Deciden acudir al Notario espafiol, de modo
que es preciso concretar si los notarios espafioles poseen competencia internacional para expedir la
declaracion de herederos del causante sueco. Pues bien, es claro que no resulta aplicable el Reglamento
650/2012 [sucesiones mortis causa] a esta cuestion, pues los notarios espafioles no operan, en el caso de
declaraciones de herederos, con funciones jurisdiccionales (art. 2 RES). En consecuencia, debe acudirse
al art. 22.3 LOPJ para acreditar si los notarios espafioles poseen competencia para conocer de este acto
de jurisdiccién voluntaria. En efecto, visto que entre los bienes de la herencia hay inmuebles sitos en
Espafia, el art. 22.3 LOPJ, aplicado por analogia en el &mbito notarial, concede a los notarios espafoles
la competencia internacional al efecto. En un segundo nivel, y con arreglo al art. 209 bis RN, los hijos
del causante sueco no pueden acudir al notario espafiol que elijan, sino al prefijado imperativamente por
el precepto citado. De tal modo, visto que el causante no tuvo su ultimo domicilio en Espafia, ni falleci6
en Espafia, sera competente el Notario espafiol que corresponde al lugar de situacion del chalet radicado
en Torrevieja, Alicante. Dicho notario corresponde al lugar “donde estuviere parte considerable de los
bienes”. La Ley estatl que le notario espafol debe aplicar a las cuestiones sucesorias que se le planteen
en este caso es la Ley sueca (arts. 21y 22 RES).

30. En consecuencia, el notario espafiol debe aplicar a las cuestiones sucesorias internacionales
que se le planteen, en todo caso, la Ley estatal que corresponda designada por las normas de conflicto
del Reglamento 650/2012. Dicho texto legal contiene una norma de conflicto para determinar la Ley
aplicable a la sucesién mortis causa. La precision europea de la Ley aplicable a la sucesion mortis causa
a través de “normas armonizadas en materia de conflicto de leyes” (Cons. [37] RES) comporta ventajas
indudables.

1°) Libertad de circulacion del causante en la UE sin obstaculos juridico-sucesorios. Estas
normas de conflicto europeas uniformes sobre Ley aplicable a la sucesion permiten, como indica A.
RopriGUEZ BENoT, que el causante pueda circular libremente por toda la UE sin que la Ley aplicable a su
sucesion cambie de Estado miembro a Estado miembro. En efecto, el causante podra planificar su suce-
siGn mortis causa con plena certeza, pues gracias a estas normas de conflicto europeas, dicho causante
conoce “cual serd la legislacion aplicable a su sucesién” (Cons. [37] RES). El “cruce de frontera” de
Estado miembro a Estado miembro por parte del causante no alterara la Ley aplicable a su sucesion.

2°) Eliminacion del Forum Shopping y de la disparidad de resultados de Derecho internacional
privado entre los Estados miembros. Litigar en un Estado miembro o en otro Estado miembro no alterara
la identificacion de la Ley reguladora de la sucesion mortis causa. En efecto, todo tribunal de todo Estado

31 A. RopRrIGUEZ BENoT, “La superacién de las divergencias en los principios de solucion del Derecho conflictual suceso-
rio”, en B. Campuzano Diaz, M. Di FiLipro, A. RopriGUEZ BENOT Y M.* A. RODRIGUEZ VAZQUEZ, Hacia un Derecho conflictual
europeo: realizaciones y perspectivas, Comision Europea / Universidad de Sevilla, 2008, pp. 121-150.
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miembro en el Reglamento 650/2012 aplicara las mismas normas de conflicto para precisar la Ley apli-
cable a la sucesion, las normas de conflicto europeas recogidas en el Reglamento 650/2012. Carece de
sentido provocar el inicio de un proceso sucesorio en un Estado miembro participante en el Reglamento
650/2012 [sucesiones mortis causa] con el objetivo de lograr la aplicacion de una Ley sustantiva distinta
a la que resultaria aplicable por tribunales de otro Estado miembro también participante en el Reglamento
650/2012. Ambos aplicaran la misma Ley sustantiva a la sucesién mortis causa de que se trate.

3°) Eliminacion de la disparidad de resultados legales materiales o sustantivos entre los Esta-
dos miembros. Al unificarse a nivel europeo las normas de conflicto sobre la Ley aplicable a la sucesion
mortis causa, la respuesta legal a una cuestion material o sustantiva sucesoria, no dependera de cuél sea
el Estado miembro cuyos tribunales conocen del asunto (Cons. [37] RES).

31. Las normas de conflictos en el sector sucesorio que deben aplicar los notarios espafioles se
contiene en el Capitulo III: arts. 21-38 RES. En torno a dicha norma de conflicto es preciso subrayar
varios datos fundamentales.

1°) Unidad y universalidad de la Ley sucesoria. La Ley aplicable a la sucesion es siempre una
sola Ley y dicha Ley se aplica a todos los bienes del causante, sea cual sea la naturaleza de tales bienes
y el pais donde se encuentren.

2°) Dos puntos de conexion en cascada. La norma de conflicto que sefiala la Ley aplicable a la
sucesion mortis causa cuenta con dos puntos de conexion jerarquizados o en cascada. Por ello, en primer
lugar, se aplica la Ley estatal designada por el primer punto de conexion. Solo si éste no concurre en un
caso concreto y determinado, se aplicara la Ley designada por el segundo punto de conexion.

3°) Los concretos puntos de conexion (arts. 21y 22 RES). Los puntos de conexion retenidos para
fijar la Ley aplicable a la sucesion mortis causa son los siguientes: (a) Ley del Estado cuya nacionalidad
ostenta el causante elegida por éste en los términos del art. 22.1 RES; (b) Ley del Estado en el que el
causante tuviera su residencia habitual en el momento del fallecimiento (art. 21.1 RES). Sin perjuicio de
los dos anteriores puntos de conexion (arts. 22.1 y 21.1 RES), el art. 22.2 RES recoge una “clausula de
excepcion”. Segln dicho precepto, si de forma excepcional, resultase claramente de todas las circuns-
tancias del caso que, en el momento del fallecimiento, el causante mantenia un vinculo manifiestamente
mas estrecho con un Estado distinto del Estado de la Gltima residencia habitual del causante, la ley apli-
cable a la sucesion serd la de ese otro Estado.

B) Actividad notarial y professio juris sucesoria.

32. El punto de conexion primero y prevalente para designar la Ley aplicable a la sucesion
mortis causa es la nacionalidad del causante. En consecuencia, la sucesion mortis causa se queda sujeta
a la Ley nacional del causante (art. 22.1 RES: “[c]ualquier persona podra designar la ley del Estado
cuya nacionalidad posea en el momento de realizar la eleccion o en el momento del fallecimiento”).
Ahora bien, para que la sucesion se rija por esta Ley nacional del causante es necesario que se verifique
una condicion indispensable: es preciso que el causante designe, como Ley reguladora de su sucesion,
la Ley del Estado de su nacionalidad. Si ello es asi, y dicha eleccion unilateral de Ley aplicable se ha
realizado con arreglo a las exigencias legales recogidas en el art. 22 RES, la sucesién mortis causa se
regira por la Ley nacional del causante y no por la Ley del pais de su Gltima residencia habitual ni por
ninguna otra Ley estatal.

33. Para que la eleccién de la Ley nacional del causante sea la Ley reguladora de la sucesion
mortis causa, el art. 22 RES exige que se cumplan diversas exigencias que incrementan la certeza y la
seguridad de la Ley nacional elegida por el causante. Intersa en este momento, sin embargo, poner de re-
lieve, mas bien, la ratio legis y las ventajas operativas de la conexion “Ley nacional del causante elegida
por éste”. La raison d’étre de esta conexion principal (professio juris sucesoria) debe ser analizada con
cautela, detalle y extrema atencion®. Se trata, ciertamente, de una solucion profundamente liberal (= el

%2 En torno a la “professio juris” sucesoria en general. vid., entre la ingente biblografia, R. Birk, “Arts. 25-248”, en
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causante elige el entero “cuadro legal de su sucesion mortis causa), como ha mostrado con gran claridad
A. Bonowmr®. La conexion obedece a varias razones.

1°) Implementacion de principio de proximidad y reduccion de los costes conflictuales en el art.
22.1 RES. El legislador europeo ha dado acogida a esta conexion porque ello permite a los causantes una
correcta y sencilla organizacion legal de su sucesion (Cons. [38] RES). Esto es, faculta que éstos elijan
una Ley estatal que conocen o que estan en 6ptima posicién para conocer: su Ley nacional. En otras pala-
bras, el legislador europeo ofrece a los ciudadanos la posibilidad de someter su sucesion a su Ley nacional
si ello les supone costes conflictuales mas reducidos que los que les comportaria la aplicacion de la Ley
del pais de su residencia habitual (= que es la conexion general o basica recogida en el art. 21.1 RES).
La preferencia dada por el Reglamento 650/2012 a la Ley elegida por el causante sobre la Ley de la resi-
dencia habitual de éste es reflejo del “principio de proximidad” aplicado al causante, como correctamente
ha explicado P. pE Cesari®. Este principio no significa que la sucesién mortis causa debe regirse por la
Ley del Estado con el que dicha sucesion presenta, objetivamente, los vinculos mas estrechos. Significa,
por el contrario, que la sucesién debe quedar sujeta a la Ley del Estado cuya aplicacion al caso concreto
comporta, para el causante, los costes mas reducidos. Es el causante el que, como explica F. STurm, por
sus propios motivos, se encuentra en mejor posicion para decidir si la aplicacion a su sucesion mortis
causa de la Ley de su nacionalidad le comportara menos costes que la aplicacion de la Ley del pais de su
residencia habitual®. Por ello, resulta conveniente insistir, subraya A. Davi, en que la primera conexion
empleada por el Reglamento 650/2012 no es, en realidad, la autonomia de la voluntad del causante o,
simplemente, la “Ley elegida por el causante®. Es la “nacionalidad del causante”, siempre que la Ley
nacional del causante haya sido validamente elegida por éste en los términos del art. 22 RES. Por otra
parte, una lectura sistematica y relacional del art. 22 RES conduce, segin habia ya observado E. Jayme, a
una conclusion clara: el legislador europeo ha querido, una vez mas, zanjar de modo alejandrino el debate

Munchener Kommentar zum Biirgerlichen Gesetzbuch, vol. X, Einflihrungsgesetz, 5% ed., Minchen, 2010; A. Bonowmt, ,,La loi
applicable aux successions dans le nouveau droit international privé italien et ses implications dans les relations italo-suisses®,
RSDIE, 1996, pp. 479-504; A. Bonowmi / J. BERTHOLET, ,,La professio juris en droit international privé suisse et comparé*, Mé-
langes de I’Association des Notaires Vaudois, Zurich, Schulthess, 2005, pp. 355-380; P. be Cesari, Autonomia della volonta e
legge regolatrice delle successioni, Padova, Cedam 2001; H. DoLLE, ,,Die Rechtswahl im Internationalen Erbrecht®, Rabelsz,
1966, p. 205 ss.; H. DORNER, ,,Internationales Erbrecht, Art. 25, 26 EGBGB*, en J. von Staudingers Kommentar zum Birger-
lichen Gesetzbuch, Einflihrungsgesetz zum BGB, Berlin, Sellier — de Gruyter, 2007; K. FIrscHING, ,,Zur Reform des deutschen
internationalen Erbrechts®, en G. Berrzke(éd.), Vorschldge und Gutachten zur Reform des Deutschen Internationalen Perso-
nen-, Familien- und Erbrechts, Tiibingen, Mohr 1981, p. 213 ss.; J.-M. FonTaneLLAS MoRELL, La professio iuris sucesoria,
M.Pons, Madrid, 2010; H. HaniscH, ,,Professio juris, réserve 1égale und Pflichtteil“, Mélanges Guy Flattet, Lausanne, Payot
1985, p. 473 ss.; G. HonrocH, Art. 25 EGBGB, en ErmaN / WESTERMANN, Birgerliches Gesetzbuch, 122 ed., 2008, p. 6184, n.
17; Landgericht Frankfurt a. M. 29 luglio 1997, IPRechtssprechung 1997, p. 233 ss.; K.P. Hotz, Die Rechtswahl im Erbrecht,
Zurich, Schulthess 1969; G. Kunneg, Die Parteiautonomie im internationalen Erbrecht, Bielefeld, Gieseking, 1973; G. KUHNE,
., Testierfreiheit und Rechtswahl im internationalen Erbrecht®, Juristenzeitung, 1973, p. 403 ss.; P. LaLive, ,,Un anachronisme
en droit international privé? (I’ATF Hirsch c. Cohen revisited)”, Mélanges A. Hirsch, Genéve, Slatkine 2004, p. 443 ss.; S.
Linoe-RupoLr, Probleme einer Partieautonomie im deutschen internationalen Erbrecht (unter Heranziehung des schweizeri-
schen und dsterreichischen Rechts), Schauble Verlag, Rheinfelden, 1988; P. be Preux, La professio juris, Lausanne, Impr. Arts
et Métiers, 1981; F. Sturm, “Parteiautonomie als bestimmender Faktor im internationalen Familien- und Erbrecht”, en Recht
und Rechtserkenntnis, Festschrift Ernst Wolf, Kéln, 1985, pp. 637-658; Ip., “Ineiandergreifen von IPR und Staatsangehdrig-
keit”, en Festschrift fur Gunther Jahr zum 70. Geburtstag, Tiibingen, 1993, pp. 497-516; A. TiEDEMANN, ,,Die Rechtswahl im
deutschen Internationalen Erbrecht, Rabelsz, 1991, p. 27 ss.; A.E. voNn OVERBECK, “L’irrésistible extension de 1’autonomie
en droit international privé”, Nouveaux itinéraires en droit (Hommage a Francois Rigaux), Bibliotheque de la Faculté de droit
de I’'Université catholique de Louvain, Bruselas, 1993, pp. 619-636; A.E. v. OVERBECK, “La professio juris comme moyen de
rapprocher les principes du domicile et de la nationalité en Droit international privé”, Liber amicorum B.L.Fredericq, Gent,
1965, vol. I1, pp. 1085-1112.

3 A. Bonowmi, “Testamentary freedom or forced heirship? Balancing party autonomy and the protection of family mem-
bers”, Nederlands Internationaal Privaatrech, 2010-4, pp. 605-610.

% P, pe Crsari, Autonomia della volonta e legge regolatrice delle successioni, Padova, Cedam 2001, pp. 24-29.

%5 F. Sturm, “Parteiautonomie als bestimmender Faktor in internationalen Familien und Erbrecht”, Festschrift fur Ernst
Wolf zum 70. Geburstag, Berlin, 1985, pp. 637-658.

3% A. Davi, «Lautonomie de la volonté en droit international privé des successions dans la perspective d’une future régle-
mentation européenne», RDIPP, 2004, pp. 473-498.
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que ha enfrentado a dos posiciones doctrinales desde hace mas de doscientos afios®. En efecto, una in-
terminable controversia ha opuesto a los partidarios de la “nacionalidad”, por un lado, y a los defensores
de la “Ley del domicilio”, por otro lado, como conexidon mas apropiada para sefalar la Ley reguladora
de las cuestiones relativas a la persona. EI Reglamento 650/2012 ha renunciado que sea el legislador el
que establezca qué conexion debe prevalecer para fijar la Ley aplicable a la sucesion mortis causa (= qué
conexion conduce a la aplicacion de la Ley del pais mas vinculado con la situacion privada internacio-
nal). El Reglamento ha renunciado, incluso, a que sean los tribunales los que indiquen si una sucesion
mortis causa esta mas conectada con el pais de la nacionalidad o con el pais del domicilio del causante.
El Reglamento 650/2012 ha puesto el acento mas relevante de su estructura conflictual en la persona, en
el particular. Es el causante el sujeto que dispone de la facultad legal de hacer aplicable, a su sucesién
mortis causa, bien la Ley del pais de su nacionalidad o bien la Ley del pais de su residencia habitual. EI
Reglamento 650/20123, desde este punto de vista, cree en las personas, cree en los particulares. Por eso
les confiere, como subraya F. BouLANGER, un poder regulativo tan destacado en la esfera conflictual®.

2°) Sistematica de la estructura interna del Derecho internacional privado europeo. La auto-
nomia de la voluntad conflictual constituye uno de los “piliers du droit international privé européen en
formation”, en las emblematicas palabras de A. Bonowmr®. En efecto, la autonomia de las partes impli-
cadas en situaciones privadas internacionales se encuentra recogida en numerosos instrumentos legales
europeos tanto para permitir la eleccién del tribunal competente como para admitir la eleccion de la Ley
aplicable a una situacién juridica privada internacional. De este modo, el art. 22.1 RES se ha alineado
con esta “solucion primera” de los textos legales europeos de DIPr. (= vid. ad ex. art. 3 RR-I, art. 14
RR-I1, arts. 5-7 R.1259/2012, etc.). Obedece, pues, a una razén de “sistematica de la estructura interna”
del DIPr. europeo.

3°) Evita la litigacién sobre la determinacion de la Lex Successionis. Una vez acreditado que el
causante ha realizado una valida eleccion de Ley reguladora de su sucesién mortis causa, cesa todo de-
bate entre las partes y/o el juez competente sobre cudl es la Ley aplicable a la “sucesion internacional”.
Se litigara sobre el fondo (= sobre los derechos de los herederos, por ejemplo), pero no se litigara sobre
“cuestiones juridicas preparatorias” de seleccion del Derecho aplicable (= ya no se litigara sobre cuél
es la concreta Ley estatal reguladora de la sucesion mortis causa, sino que se litigara sobre la solucion
material de la cuestién controvertida dentro del escenario legal de la Ley nacional del causante). La Ley
elegida permanece estable como Lex Successionis y no cabe litigacion sobre cual es la Lex Successionis.

4°) Elimina problemas de aplicacion del criterio residencia habitual en supuestos dificiles. La
presencia de la autonomia de la voluntad conflictual en el art. 22.1 RES también solventa de raiz, sos-
tiene A. Bonowmi, toda polémica en los casos en los que la residencia habitual del causante sea discutida,
variable, multiple, poco clara, inestable, incierta, voluble, inconstante, intermitente, carente de sustancia
o simplemente inexistente*. EStos casos amenazan la construccién y la aplicacion equilibrada de las
normas de conflicto del DIPr. europeo, pues aumentan las posibilidades de una aplicacion divergente del
criterio residencia habitual por tribunales de distintos Estados miembros. El art. 22.1 RES, al admitir la

87 E. JaymE, “Party Autonomy in International Family and Succession Law: New Tendencies”, Yearbook of Private Inter-
national Law, 2009, pp. 1-21.

3 F. BOULANGER, «Révolution juridique ou compromise en trompe I’oeil? — A propos du nouveau réglement européen sur
les successions internationales», La semaine juridique, 15 octubre 2012, pp. 1120-1130. Argumentos ya presentes de modo
muy claro en F. Sturm, “Parteiautonomie als bestimmender Faktor im internationalen Familien- und Erbrecht”, en Recht und
Rechtserkenntnis, Festschrift Ernst Wolf, Kéln, 1985, pp. 637-658; Ib., “Ineiandergreifen von IPR und Staatsangehorigkeit”,
en Festschrift fur Ginther Jahr zum 70. Geburtstag, Tiibingen, 1993, pp. 497-516; A.E. voN OVERBECK, “L’irrésistible exten-
sion de I’autonomie en droit international privé”, Nouveaux itinéraires en droit (Hommage a Francois Rigaux), Bibliothéeque
de la Faculté de droit de I’Université catholique de Louvain, Bruselas, 1993, pp. 619-636; A.E. v. OVERBECK, “La professio
juris comme moyen de rapprocher les principes du domicile et de la nationalité en Droit international privé”, Liber amicorum
B.L.Fredericqg, Gent, 1965, vol. Il, pp. 1085-1112.

39 A. Bonowmi, “Le choix de la loi applicable a la succession dans la proposition de réglement européen”, Cursos de Derecho
Internacional y Relaciones Internacionales de Vitoria-Gasteiz, 2010, pp. 241-272.

40" A. Bonowmr, “Choice-of-Law Aspects of the Future EC Regulation in Matters of Succession. A First Glance at the Com-
mission’s Proposal”, en Convergence and Divergence in Private International Law - Liber Amicorum Kurt Siehr, Eleven
International Publishing / Schulthess, La Haya / Zurich, 2010, pp. 157-172.
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eleccion de la Ley nacional por el causante, elimina el problema mediante un “enfoque gordiano”. En
efecto, elegida la Ley nacional del causante por éste como Lex Successionis, los problemas derivados
del propio caracter movedizo e impreciso de la residencia habitual en ciertos supuestos facticos, son
eliminados ex radice.

5°) Favorece la previsibilidad de la respuesta juridica y la estabilidad legal de la sucesion
mortis causa. Una valida eleccion de la Ley sucesoria cristaliza el “estatuto legal de la sucesion mortis
causa” en el tiempo y en el espacio. De ese modo, todos los implicados en una concreta sucesion mortis
causa conocen, ex ante, la Ley que va a regular sus posiciones juridicas tras el fallecimiento del cau-
sante. La Lex Successionis permanece estable, lo que incrementa la “seguridad juridica de realizacion”.
Por otro parte, se facilita el estate planning del causante de manera muy significativa. En efecto, elegida
la Ley nacional por dicho causante, como explican A. Davi / A. ZANOBETTI, NO SErd preciso ya esperar
al momento del fallecimiento del mismo para saber en qué Estado tenia su Gltima residencia habitual el
causante y, en consecuencia, para concretar qué Ley estatal va a regir su sucesion mortis causa*.

6°) Impulsa la libre circulacion de personas en la UE. Es evidente que si la eleccion de la Ley re-
guladora de la sucesion mortis causa por el causante es valida, dicho causante puede circular por todos los
Estados miembros participantes en el Reglamento 650/2012 sin ningln obstaculo juridico relacionado con
su sucesion mortis causa. En efecto, la Ley aplicable a dicha sucesion mortis causa sera siempre la misma
aunque el causante cambie de pais de residencia habitual dentro o fuera de la UE y el régimen juridico de
fondo de tal sucesion mortis causa también sera, logicamente, el mismo. Con otras palabras, puede afir-
marse que el causante puede circular por toda la UE sin temor a que su sucesion mortis causa cambie de
Ley aplicable y sin temor, en su caso, a que determinadas disposiciones de su testamento sean anuladas en
un Estado miembro o en otro. La sucesion mortis causa viaja por la UE dotada de su propio “estatuto legal
permanente” gracias a la eleccion de la Ley nacional como Lex Successionis efectuada por el causante.

7°) Potencia la construccion del Espacio Judicial Europeo. El proceso de integracion europea
en el contexto de un “espacio judicial europeo” no es sencillo. Durante las negociaciones que condu-
jeron al Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa], ciertos Estados miembros, en particular los
de tradicion juridica manciniana, veian con no mucho carifio el desplazamiento radical del punto de
conexion “nacionalidad” en favor del punto de conexion “residencia habitual”. Pues bien, la Professio
Juris en favor de la Ley nacional del causante recogida en el art. 22.1 RES ha permitido acelerar el pro-
ceso de integracion europea en el plano del DIPr. pues ha contribuido, recuerdan A. Davi/ A. ZANOBETTI,
que estos “Estados miembros mancinianos” dejen atras sus reticencias y participen de manera decidida
en este Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]*.

8°) Refuerza el caracter patrimonial del Derecho sucesorio. Como ha mostrado M. GuzmAN ZA-
PATER, €l legislador europeo ha puesto el acento regulador de la sucesion mortis causa en el hecho de que
ésta reviste un caracter predominantemente patrimonial®. En realidad, en una sucesion mortis causa lo
gue esta en juego son derechos patrimoniales, son activos y deudas, sin negar con ello la presencia en la
sucesion mortis causa de ciertas connotaciones de tipo personal y familiar. Como consecuencia de ello,
parece ldgico, y asi ha sido, que el legislador europeo haya decidido abrir el campo de la sucesion mortis
causa a la eleccion de Ley por parte del causante. Al igual que en un contrato sinalagmatico o en una
donacién, que constituyen mecanismos legales de disposicion y enajenacion de bienes, en una sucesion
mortis causa el propietario dispone libremente de sus bienes. El causante dispone, mortis causa, de su
patrimonio. La regulacion juridica de la sucesion mortis causa radica la ordenacion legal del patrimonio
del causante cuando éste ha dejado de ser sujeto de Derecho.

34. En este contexto, resulta relevante en el ambito notarial, repasar las exigencias de forma para
una valida eleccién de la Ley aplicable a la sucesion mortis causa.

4 A. Davi/ A. ZanoserTi, “Il nuovo diritto internazionale privato delle successioni nell’Unione europea”, CDT, vol. 5-Il,
2013 (www.uc3m.es/cdt), pp. 5-139.

2 dem.

43 M. GuzMAN ZAPATER, “Sobre el futuro de las sucesiones internacionales en la Unién Europea”, El Notario del siglo XXI,
n° 31, mayo-junio 2010, en http://www.elnotario.com/.

Cuadernos de Derecho Transnacional (Marzo 2014), Vol. 6, N° 1, pp. 5-44 23
ISSN 1989-4570 - www.uc3m.es/cdt


http://www.uc3m.es/cdt
http://http://www.elnotario.com

JaviER CARRASCOSA GONZALEZ Reglamento sucesorio europeo y actividad notarial

a) Eleccion expresa de la Ley de la sucesion. El art. 22.2 RES indica que, cuando la eleccion de
Ley tiene lugar de forma expresa, debe realizarse “en forma de disposicion mortis causa”. Ello significa
que esta eleccion expresa debe reunir las exigencias de forma que se exigen a las disposiciones mortis
causa. La Ley que regula la forma de estas disposiciones mortis causa y, en consecuencia, de la clausula
de eleccion de Ley, en el caso de Espafia es la Ley designada por el Convenio de La Haya de 5 octubre
1961 [Ley aplicable a la forma de las disposiciones testamentarias].

Debe recordarse que la eleccidn de Ley puede realizarse en testamento 0 en pacto sucesorio
0 bien fuera de testamento y de pacto sucesorio, siempre que la misma redna los requisitos formales
precisos de una disposicion testamentaria, como ha precisado 1. Carvo VipaL*. Ello significa que el
causante puede redactar un documento en el que, simplemente, haga constar que desea que su sucesion
mortis causa quede sujeta la Ley del Estado X. si dicho documento redne los requisitos formales para
ser considerado valido como disposicion mortis causa (= un testamento olografo, por ejemplo, o un tes-
tamento notarial cerrado). Igualmente, el causante puede acudir al notario y declarar su voluntad de que
su sucesion mortis causa quede regida por la Ley del Estado W cuya nacionalidad ostenta, sin disponer
nada mas sobre el destino dominical de su patrimonio. Dicho documento notarial constituye una valida
Professio Juris a los efectos del art. 22 RES, pero no es un “testamento”.

b) Eleccion tacita o implicita de la Ley de la sucesion. También resulta valida la eleccion de Ley
por el causante realizada de modo implicito o técito, lo que, naturalmente, complicara, como advierte
J.M. FonTANELLAS MORELL, la precision de la validez de la eleccién de la Ley reguladora de la sucesion
mortis causa®. En efecto, dicha eleccién de Ley puede también “resultar de los términos” de una dispo-
sicion mortis causa (art. 22.2 in fine RES). Varios datos pueden sefialarse al respecto.

(a) Elementos apropiados para extraer la voluntad tacita del causante de elegir su Ley nacional
como Ley de la sucesion. Los términos mas usuales de los que puede inferirse la presencia de una verda-
dera eleccion de Ley por el causante son: (i) La referencia hecha a una institucion legal existente en un
concreto Derecho de un concreto pais. Asi, como indica el Cons. [39] RES, “[p]uede considerarse que la
eleccion de la ley resulta de una disposicion mortis causa en caso de que, por ejemplo, el causante haya
hecho referencia en ella a determinadas disposiciones especificas de la ley del Estado de su nacionalidad
0 haya mencionado explicitamente de otro modo esa ley”. El ejemplo mas claro esta constituido por las
referencias hechas en testamento o pacto sucesorio a un trust testamentario anglosajon; (ii) Otro elemento
que debe valorarse es, en el caso de testamentos notariales, el pais al que pertenece el notario en cues-
tion que es también el pais cuya nacionalidad ostenta el causante. Dicho dato, en conjuncion con otros
elementos, puede revelar la voluntad del causante de sujetar la sucesién mortis causa a su Ley nacional.
Aunque el art. 22 RES nada indica al respecto, debe exigirse, por seguridad juridica, que la eleccion tacita
de la Ley reguladora de la sucesion resulte claramente y de manera indubitada o inequivoca, como ha
sugerido la doctrina especializada en este particular (G. Kunng)*. En caso contrario, se podria vulnerar el
sentido de la disposicion y traicionar las expectativas legales del causante y de los presuntos herederos. Es
lamentable que esta exigencia no se haya hecho constar expresamente en el texto legal, al contrario de lo
que indica el art. 3.1 RR-I, que indica que la eleccion de la Ley aplicable al contrato internacional puede
“resultar de manera inequivoca de los términos del contrato o de las circunstancias del caso”.

(b) Elementos no suficientes para extraer la existencia de una voluntad de electio juris. NO pa-
rece que la mera utilizacion de una lengua determinada y/o la especifica sistematica del testamento sean
elementos decisivos para inferir la existencia clara de una eleccion del causante en favor de su Ley na-
cional, como bien indica D. DamasceLLI. EStos datos operaran, en su caso, como elementos puramente

4 1. CaLvo VipaL, “El Derecho de sucesiones en la Unién Europea. Ley aplicable y caracter universal de la nueva norma-
tiva en materia de sucesiones”, Noticias de la UE, n° 328, 2012, pp. 97-107, esp. p. 100.

4 J.M. FonTaNELLAS MORELL, “La forma de la designacion de Ley en la propuesta de Reglamento europeo en materia de
sucesiones”, REDI, 2011, pp. 123-127.

4 G. Kunng, Die Parteiautonomie im internationalen Erbrecht, Bielefeld, Gieseking, 1973, pp. 108-118; G. KUHNE, ,, Te-
stierfreiheit und Rechtswahl im internationalen Erbrecht®, Juristenzeitung, 1973, pp. 403-420.

47 D. DamasceLLy, “I criteri di collegamento impiegati dal regolamento n.650/2012 per la designazione della legge regola-
trice della successione a causa di morte”, en P. FrRanzina / A. LEanpro (a cura di), 11 diritto internazionale privato europeo delle
successioni mortis causa, Consiglio nazionale del notariato Collana Studi, 2013, Giuffre, Milano, 2013, pp. 87-103, esp. p. 102.
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auxiliares de otros datos que si revelan la voluntad del causante de sujetar su sucesion mortis causa a su
Ley nacional, como correctamente ponen de manifiesto A. Davi / A. ZANOBETTI®.

(c) Validez formal de la eleccion tacita de la Ley reguladora de la sucesion. En este caso de
eleccion téctica de la Lex Successionis, se exige, igualmente, que la eleccion de la Ley resulte de una
disposicion mortis causa que sea valida con arreglo a las exigencias de forma de establecidas, en el caso
de Espafia, por la Ley estatal designada por el Convenio de La Haya de 5 octubre 1961 [Ley aplicable a
la forma de las disposiciones testamentarias] o por el art. 27 RES si se trata de un pacto sucesorio.

(d) Rechazo de la voluntad hipotética. No cabe la eleccion de Ley en forma presunta o hipotética
(A. Bonomi)®. La admision de la eleccion tacita de la Ley nacional aplicable a la sucesion mortis causa
ha sido tomada por el legislador europeo de la jurisprudencia suiza y alemana en la materia, segin ex-
plica acreditada doctrina (A. Davi / A. ZANOBETTI, A. TIEDEMANN)®,

(e) Autonomia material del causante. Indica D. DamasceLLI que el causante puede elaborar un
testamento o pacto sucesorio e insertar en el mismo una serie de disposiciones legales tomadas de una o
de varias Leyes estatales en el sector sucesorio®. El Reglamento no prohibe dicha practica, pero tampo-
co alude a ella. En algunas ocasiones ello puede revelar la voluntad de elegir la Ley aplicable correspon-
diente, como antes se ha indicado. Por ejemplo si el causante se refiere a una institucion legal existente
en el Derecho sucesorio del pais cuya nacionalidad ostenta (Cons. [39] RES). Ahora bien, la referencia a
disposiciones materiales de un concreto Derecho sucesorio estatal es cuestion sustancialmente diferente
a la eleccion de Ley aplicable a la sucesion mortis causa, de modo que no siempre la incorporacién ma-
terial de tales disposiciones significa que haya habido una eleccion de Ley en forma tacita.

35. Al admitir esta posibilidad de eleccion de la Ley nacional del causante, el Reglamento
650/2012 [sucesiones mortis causa] recoge en este punto una nueva victoria de los notarios en el esce-
nario legal europeo. En efecto, antes de la entrada en escena de este Reglamento, en muchos Estados
miembros, como Espafia, Francia, Grecia, etc., no se permitia la Professio Juris sucesoria. Al permitir
ahora esta “opcion de Ley” que facilita de manera muy notable al causante un correcto Estate Planning
de su patrimonio, los particulares se sentiran incentivados a acudir al notario a ejercer esta facultad
juridica antes vetada en muchos Estados miembros. Es cierto que el Reglamento 650/2012 [sucesiones
mortis causa] no obliga a realizar la Professio Juris ante notario, y ni siquiera obliga a que sea expresa.
Sin embargo, al exigirse que la eleccion de la Lex Successionis se realice “en forma de disposicion
mortis causa” (art. 22.1 RES), se requiere que la misma retna las exigencias de forma que se exigen
a las disposiciones mortis causa. Y visto que la mayor parte de estas disposiciones mortis causa seran
“testamentos” y que la mayor parte de éstos se otorgan ante notario, éste recibira nuevas peticiones
para actos (= Professio Juris) respecto de los cuales antes no tenia competencia material. Los notarios
son competentes para redactar clausulas de eleccion de Ley, actos que antes no podian redactar en nu-
merosos Estados miembros.

C) Actividad notarial y residencia habitual del causante

36. En defecto de una valida eleccion de Ley nacional del causante pro el mismo, el noario
deberd aplicar al fondo del acto notarial en cuestion, la Ley del Estado en el que el causante tuviera su
residencia habitual en el momento del fallecimiento (art. 21.1 RES). Ello supondra que el notario debe-
ra acreditar, previamente y no es funcion sencilla, el pais donde, realmente, el causante tuvo su dltima

48 A. Davi/A. ZanoserTi, “Il nuovo diritto internazionale privato delle successioni nell’Unione europea”, CDT, vol. 5-1l,
2013, pp. 5-139.

49 A. Bonowmi, “Il regolamento europeo sulle successioni”, RDIPP, 2013, pp. 293-324, esp. p. 313.

50 A. Davi/ A. ZanoserTi, “Il nuovo diritto internazionale privato delle successioni nell’Unione europea”, CDT, vol. 5-1l,
2013 pp. 5-139; A. TiepEmANN, ,,Die Rechtswahl im deutschen Internationalen Erbrecht”, Rabelsz, 1991, p. 27 ss.; A. Tiepe-
MANN, “Choice of Law under German Private international law of Succession”, Rabelsz, 1992, pp. 17-40.

51 D. DamasceLLy, “I criteri di collegamento impiegati dal regolamento n.650/2012 per la designazione della legge regola-
trice della successione a causa di morte”, en P. Franzina / A. LEanpro (a cura di), 11 diritto internazionale privato europeo delle
successioni mortis causa, Consiglio nazionale del notariato Collana Studi, 2013, Giuffre, Milano, 2013, pp. 87-103, esp. p. 103.
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residencia habitual. La responsabilidad notarial en dicha tarea es relevante. En efecto, la precision del
Estado donde el causante tiene su residencia habitual en el momento de su fallecimiento constituye una
cuestion de extrema importancia para el correcto funcionamiento del entero sistema de competencia
judicial internacional del Reglamento 650/2012. A tales efectos resulta importante tener presentes, de
modo muy sucinto, varias ideas basicas.

37. a) Debe recordarse que el Reglamento 650/2012 no define qué debe entenderse por “resi-
dencia habitual”. El Cons. [23] RES indica, tan sélo, que la residencia habitual debe revelar “un vinculo
estrecho y estable con el Estado de que se trate teniendo en cuenta los objetivos especificos del presente
Reglamento”. Por otro lado, en realidad, y como ha destacado D. DamasceLLI los textos legales interna-
cionales de DIPr. posteriores a la Segunda Guerra Mundial y en particular, los llamados “Convenios de
La Haya” (= elaborados por la Conferencia de La Haya de Derecho internacional privado) y también los
textos normativos de Derecho de la UE, nunca han definido legalmente la nocion “residencia habitual 2
Esta tradicional “falta de definicion” se explica porque el criterio “residencia habitual” fue elegido ante
la inconveniencia de fijar como punto de conexion el “domicilio”. En efecto, el domicilio se define de
manera distinta de pais a pais: cada Estado tiene su concepto de domicilio y las diferencias entre el
“concepto continental” de “domicilio” y el “concepto anglosajon” del mismo son muy acentuadas (P.
LAGARDE)®. Para no proporcionar “otro concepto mas” de “domicilio”, todos estos textos internacionales
optaron por la nocion “residencia habitual” y quedé claro que el nuevo concepto no seria definido, sino
que deberia ser concretado “caso por caso”. También se desechd de raiz la idea de fijar como criterio de
competencia internacional el “domicilio” del causante a definir por el Derecho nacional del Estado al
que pertenece la autoridad que conoce del asunto. Es ésta la solucién, realmente compleja y relativista,
seguida, para las personas fisicas, por el art. 59 RB-I.

38. b) Este silencio legal en el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] puede estar jus-
tificado por dos razones: (a) El legislador europeo, pudiendo haber definido el concepto no lo ha hecho
porque ha preferido que sean los tribunales que apliquen el Reglamento 650/2012 los que suministren
el concepto especifico de residencia habitual del causante con atencion a los casos concretos (= el con-
cepto se construye por “grupos de casos” de similares caracteristicas seglin se presenten ante las auto-
ridades publicas y en particular, ante los tribunales de justicia). Una definicion legal rigida y concreta
se demostraria siempre, al final, como lagunosa y compleja, poco adaptada a los supuestos dificiles y
susceptible de interpretaciones divergentes por tribunales de los distintos Estados miembros. La rigidez
del concepto, paraddjicamente, hubiera llevado a la incerteza legal, como bien indican A. Davi/ A. Za-
NOBETTI*. Por ello se puede afirmar que el concepto de residencia habitual es un concepto adaptable a las
circunstancias de hecho, un concepto de textura abierta; (b) El legislador europeo no ha indicado que el
concepto de “residencia habitual” que emplea el Reglamento 650/2012 sea el mismo que utilizan otros
Reglamentos europeos, como el Reglamento 2201/2003, el Reglamento Roma | o el Reglamento Roma
11, por ejemplo. Ello puede explicarse por la razéon de que el mismo concepto de “residencia habitual”
debe concretarse de maneras distintas segun el “tipo de litigio” del que se trate, apunta A. RicHEZ-PoNs™.
Es, pues, una nocién con contenido variable (“notion & contenu variable”) en feliz expresion de J.
CarBONNIER*, De hecho, el mismo Cons. [23] RES indica, de modo expreso, que la residencia habitual

52 D. DamasceLL, “I criteri di collegamento impiegati dal regolamento n.650/2012 per la designazione della legge regola-
trice della successione a causa di morte”, en P. FrRanzina / A. LEanpro (a cura di), Il diritto internazionale privato europeo delle
successioni mortis causa, Consiglio nazionale del notariato Collana Studi, 2013, Giuffre, Milano, 2013, pp. 87-103, esp. p. 92.

53 P. LAGARDE, “Vers un Réglement communautaire du Droit international privé des régimes matrimoniaux et des succes-
sions”, en Pacis Artes (Libro Homenaje al Profesor Julio D. Gonzélez Campos), vol. 11, Madrid, 2005, pp. 1686-1708.

5 A.Davi/A. Zanoserti, “Il nuovo diritto internazionale privato delle successioni nell’Unione europea”, CDT, vol. 5-1l,
2013 pp. 5-139.

5 A. Ricuez-Pons, “La notion de résidence”, en H. FuLcuroN / C. Nourissar (dir.), Le nouveau droit communautaire du
divorce et de la responsabilité parentale, Dalloz, 2005, pp. 149-160.

56 J. CARBONNIER, “Les notions a contenu variable dans le droit francais de la famille”, Travaux du Centre National de la
recherche de la logique, Bruylant, 1984, pp. 99 ss.
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debe concretarse “....teniendo en cuenta los objetivos especificos del presente Reglamento”. En otras
palabras, el concepto de la residencia habitual del causante debe precisarse en un “contexto sucesorio
europeo”, que es diferente de otros contextos legales (= como el contexto de la “proteccion de menores”,
del “divorcio”, o de los “contratos internacionales”, por ejemplo).

39. c) El concepto de “Ultima residencia habitual del causante” es un concepto autonomo y
propio del Reglamento 650//2012, ya que sélo un concepto uniforme europeo garantiza la aplicacion
uniforme de dicho Reglamento. Esto es, debe ser un concepto que no debe extraerse de ninglin concreto
Derecho nacional.

40. d) Segtin expone P. LAGARDE, el concepto de residencia habitual es siempre el mismo en todos
los instrumentos legales de la UE®". Se trata del lugar donde radica el “centro de vida de la persona” (= “le
centre de vie de l'intéressé”). Ahora bien, el modo de concretar cuél es el concreto Estado en el que una
persona tiene su residencia habitual varia segin la materia e instrumento legal considerado. De ese modo,
la residencia habitual se perfila de una manera distinta en el ambito de la proteccion de nifios (Reglamento
2201/2003) y de otra manera bien diferente en el area de los contratos internacionales (Reglamento Roma
I), de los ilicitos extracontractuales (Reglamento Roma II), del divorcio (Reglamento 1259/2010 Roma III)
y en el ambito sucesorio (Reglamento 650/2012). El contexto social y juridico reviste una extrema impor-
tancia. Por tanto, en lo que afecta a este ultimo instrumento legal, la residencia habitual debe especificarse
de un modo particular, pues interesa la residencia habitual a efectos sucesorios, no a efectos contractuales o
de divorcio. En tal sentido, por ejemplo, cuando se trata de concretar la residencia habitual de un cényuge
en un litigio de divorcio, los elementos a valorar son distintos de los que deben evaluarse para concretar el
pais donde se encuentra el centro de vida (= residencia habitual) del causante, como muestra P. LAGARDE?.
Por tanto, para precisar el concepto de residencia habitual “del causante”, debe tenerse en cuenta: (a) El
contexto en el que se inserta el concepto (= interpretacion sistematica: el “contexto sucesorio europeo”);
(b) El objetivo que persigue la normativa europea que emplea dicho concepto (= interpretacion teleolégica:
la seguridad juridica en la precision del tribunal competente y de la Ley aplicable a la sucesion, la libre
circulacién de decisiones en el ambito sucesorio, la buena administracién de la Justicia o “correcta admi-
nistracion de justicia” en la UE a la que refiere el Cons. [23] RES, el buen funcionamiento del mercado
interior, la supresion de obstaculos a la libre circulacion las personas que en relacion con el ejercicio de sus
derechos en situaciones de sucesion mortis causa con repercusiones transfronterizas, la buena organiza-
cién prospectiva de la sucesion por parte del causante, la garantia de los derechos de herederos, legatarios,
personas proximas al causante, y de los acreedores de la herencia) (Cons. [7] RES).

D) Actividad notarial y clausula de excepcién

41. En supuestos especificos y excepcionales, el notario debera aplicar al fondo de la sucesion
mortis causa, la “clausula de excepcion” (Ausweichsklausel) recogida en el art. 21.2 RES. Sobre la mis-
ma parece oportuno introducir tres precisiones iniciales.

1°) Esta clausula permite escapar de la Ley del Estado donde el causante tiene su residencia ha-
bitual y aplicar la Ley de otro Estado. Se trata de una “clause d exception de type classique”, en frase de
P. LAGARDE, esto es, una clausula que busca aplicar la Ley del pais mas estrechamente vinculado con el
supuesto®. En ella no incide ni poco ni mucho el contenido material del Derecho designado como apli-

57 P. LAGARDE, “Les principes de base du nouveau réglement européen sur les successions”, RCDIP, 2012-1V, pp. 691-732;
P. LAGARDE, “Présentation du reglement sur les successions”, en AA.VV. (sous la direction de GEorGES KHAIRALLAH / MARIEL RE-
viLLARD), Droit européen des successions internationales (Le Réglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp. 5-16.

8 P. LAGARDE, “Les principes de base du nouveau réglement européen sur les successions”, RCDIP, 2012-1V, pp. 691-732;
P. LaGarDE, “Présentation du reglement sur les successions”, en AA.VV. (sous la direction de GEorGEs KHAIRALLAH / MARIEL RE-
VILLARD), Droit européen des successions internationales (Le Reglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp. 5-16.

%9 P. LaGarDE, “Présentation du réglement sur les successions”, en AA.VV. (sous la direction de GEORGES KHAIRALLAH /
MarieL ReviLLARD), Droit européen des successions internationales (Le Reglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris,
2013, pp. 5-16.
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cable por dicha clausula ni el contenido del Derecho al que conduce la norma de conflicto principal del
Reglamento. EI modelo de esta disposicion es el célebre, por pionero y bien construido, art. 4.5 CR 1980.

2°) Esta clausula esta prevista para los supuestos en los que, en el contexto de una concreta suce-
sién mortis causa, el tribunal competente comprueba que resulta claramente de todas las circunstancias
del caso que, en el momento del fallecimiento, el causante mantenia un vinculo manifiestamente mas
estrecho con un Estado distinto del Estado de su ltima residencia habitual. En dicho supuesto excep-
cional, el tribunal aplicara a la sucesién la Ley de ese otro Estado y no la Ley del Estado de la residencia
habitual del causante, pues el causante presenta vinculos mas estrechos con ese otro Estado que con el
Estado de su Gltima “residencia habitual”, indica H. DORNER®.

3°) La mera presencia de esta clausula en el texto del Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis
causa] permite afirmar que existe una “significativa dilatacion de los margenes de discrecionalidad
del intérprete” y en particular del juez, para concretar la Ley aplicable en todo caso de sucesién mortis
causa, como ha sido destacado por A. Davi / A. ZanoBetTi®. El sistema conflictual del Reglamento
650/2012 [sucesiones mortis causa] no es axiomatico, algebraico, rigido e inflexible. Es un sistema que
privilegia el “sentido comun conflictual” sobre la letra de las conexiones.

42. La clausula de excepcion solo puede emplearse con el objetivo de hacer aplicable a una
sucesion mortis causa la Ley del Estado con el que el causante mantenia, claramente, un vinculo mani-
fiestamente mas estrecho con ese Estado, distinto del Estado de su ultima residencia habitual. En conse-
cuencia, es necesario despejar ciertas dudas.

1°) Complejidad de precision de la residencia habitual del causante. La vinculacion manifiesta-
mente mas estrecha no debe emplearse como criterio o nexo subsidiario para precisar la Ley aplicable en
el caso de que la determinacion de la residencia habitual del causante en el momento de su fallecimiento
resulta particularmente compleja (Cons. [25] RES). Esta clausula de escape no constituye, de ningln
modo, una habilitacion para que, en casos dificiles, el juzgador determine cudl es el pais mas vinculado
con la sucesion mortis causa y aplique la Ley de dicho pais.

2°) Eleccion de Ley por el causante. La clausula de excepcion no puede activarse en el caso de
que el causante haya elegido la Ley reguladora de su sucesion mortis causa con arreglo al art. 22.1 RES.
En este caso, la Ley reguladora de la sucesion mortis causa ha quedado fijada con la mayor claridad y
rotundidad. Ni el causante ni los litigantes albergan duda alguna sobre cuél es la Ley que regula la suce-
sion mortis causa: es la Ley elegida por el causante. Por ello, no tiene sentido eliminar la aplicacion de
dicha Ley, ya que ello comportaria, de modo totalmente innecesario, costes conflictuales muy elevados
tanto al causante como a los demas interesados en la sucesion mortis causa.

43. El régimen juridico de la clausula de excepcion se contiene en el art. 21.2 RES. A los efectos
de esta exposicion, el notario debera desplegar una actividad aegumentativa motivada para, en su caso,
concretar el Estado con el que el causante mantiene un “vinculo manifiestamente mdas estrecho” que el
que existe entre el causante y el Estado de su residencia habitual y siempre que ello resulte “claramente
de todas las circunstancias del caso” en el “momento del fallecimiento”. Ambas “exigencias adverbia-
les” deben distinguirse con cuidado.

1°) Primera exigencia: el causante debe mantener un vinculo “manifiestamente” mds estrecho
con un Estado distinto del Estado de su residencia habitual. Ello significa que la vinculacion del causante
con el Estado de su residencia habitual debe ser una vinculacion puramente formal, nominal, fugaz, ligera,
tenue, anecdatica y aparente, pero no sustancial ni real. Sélo en ese caso, el vinculo del causante con otro
pais puede ser “manifiestamente mas estrecho” que el que existe con el Estado de su residencia habitual.

2°) Segunda exigencia: debe resultar “claramente” de todas las circunstancias del caso que,
en el momento del fallecimiento, el causante mantenia un vinculo manifiestamente mas estrecho con

0 H. DorNER, “EUErbVO: Die Verordnung zum Internationalen Erb- und Erbverfahrensrecht ist in Kraft!”, Zeitschrift fir
Erbrecht und Vermdgensnachfolge, 2012, n. 10, pp. 505-513.

61 A. Davi/ A. ZanoserTi, “Il nuovo diritto internazionale privato delle successioni nell’Unione europea”, CDT, vol. 5-Il,
2013, pp. 5-139.
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un Estado distinto del Estado de su residencia habitual. Ello significa que la vinculacion estrecha entre
el causante y un concreto Estado debe ser “perceptible por cualquier persona”. En efecto, el adverbio
“claramente” hace referencia a una “experiencia visual”. Una percepcion visual exige un muy escaso
esfuerzo: se aprecia inmediatamente, sin mayores indagaciones, y se aprecia, también, de modo univer-
sal, es decir, por cualquier sujeto. Ello significa que la intensa vinculacion entre el causante y el Estado
B, distinto del Estado A, Estado de la residencia habitual de causante, debe ser perceptible por las partes
y por el juez. De tal modo, la decision del juez en favor de la aplicacién de la Ley de un Estado B, dis-
tinto del Estado A donde el causante tenia su Gltima residencia habitual, no “sorprenderd” a las partes
ni al causante, no les comportara costes conflictuales elevados que no pudieron prever. De ese modo, se
garantiza también la “seguridad juridica” (Conss. [37] y [48] RES), pues la vinculacion del causante con
el Estado con el que mantiene un vinculo manifiestamente mas estrecho se detecta “claramente”, por y
para todos los implicados y de un modo evidente y sencillo.

44. El Reglamento 650/2012 no indica si el tribunal o el notario, de oficio, debe activar la clau-
sula de excepcion del art. 21.1 RES, o ésta sélo se aplica si una parte interesada demuestra que el cau-
sante presentaba vinculos mas estrechos con otro Estado distinto del Estado de su residencia habitual. La
redaccion del art. 21.1 RES parece indicar que la activacion de la clausula de excepcion procede incluso
de oficio por el tribunal o por el notario competente. Esta interpretacion resulta apoyada, ademas, por
el hecho de que la clausula protege no solo a las partes, sino también al causante. Efectivamente, éste
puede haber redactado un testamento con arreglo a la Ley de un Estado de origen, pues creia, de buena
fe, que su sucesion mortis causa debia regirse por dicha Ley. Al fallecer, la aplicacién de la Ley de la
ultima residencia habitual del causante podria frustrar las expectativas legales que tuvo en su momento
el causante. Pues bien, para salvaguardar dichas expectativas legales del causante, parece justo que el
juez active, si es necesario y adecuado, la clausula de excepcion del art. 21.1 RES incluso si ello no ha
sido solicitado por ninguna parte en un posterior procedimiento judicial sucesorio.

45, Casos excepcionales exigen motivaciones excepcionales. Es preciso un proceso judicial o
notarial motivado para concluir que se debe activar la clausula de excepcion. En efecto, el Cons. [25]
RES indica que “la autoridad que sustancie la sucesion puede llegar a concluir que la ley aplicable a la
sucesion no sea la ley del Estado de residencia habitual del causante sino la ley del Estado con el que el
causante tenia un vinculo manifiestamente mas estrecho”. La expresion “llegar a concluir” (= empleada
por el Cons. [25] RES) y la expresion “resultase” (= utilizada por el art. 21.1 RES), significan que el
tribunal o el ntoario deben desplegar un esquema argumentativo profundo y poderoso para justificar la
necesidad de apartarse de la regla general y de dar aplicacion a la regla excepcional. El tribunal debe de-
mostrar: (a) Que el caso reune unas circunstancias excepcionales que no son las que presentan los casos
normales u ordinarios; (b) Que la aplicacién de la regla general comportaria resultados juridicos no de-
seables y contrarios a los principios vertebradores del Reglamento 650/2012, como la libre circulacion
de decisiones en el sector sucesorio, la no contradiccion de decisiones entre tribunales de los Estados
miembros, la seguridad juridica, la reduccion de los costes conflictuales para las partes y/o el causante o
principio de proximidad, la buena administraciéon de la Justicia, etc. En suma, el juez o el notario, segun
el caso, deben, en todo supuesto, motivar profundamente su decision de activar la clausula de excepcion
(art. 21.1 RES). Deben explicar las razones que les han movido a descartar la aplicacion, en su caso, de
la Ley de la ultima residencia habitual del causante. Esta exigencia de una motivacion judicial o notarial
reforzada potencia la seguridad juridica de los sujetos implicados en la sucesién mortis causa.

46. En la aplicacion de la clausula de excepcion, el operador juridico, y por lo que hace a este
estudio, el notario, debe seguir un iter argumentativo perfectamente disefiado por el legislador europeo
en el art. 21.2 RES.

1°) Anélisis de todas las circunstancias del caso. El operador juridico debe analizar “todas las
circunstancias del caso”. Se tratara, naturalmente, de un caso sucesorio y todos los elementos del mismo
pueden y deben ser tomados en consideracion: lugar de situacion de los bienes, naturaleza de éstos, inte-
reses del causante y de las partes, litigios previos, residencia habitual de los interesados, nacionalidad de
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los mismos, etc. Y ademas, no sélo “algunas” de tales circunstancias, sino “todas” las circunstancias del
caso deben indicar que el causante mantenia un vinculo manifiestamente mas estrecho con otro Estado.

2°) Vinculo manifiestamente mas estrecho claramente perceptible. Una vez analizadas todas
las circunstancias del caso, el operador juridico debe activar un proceso de detecciéon de un “vinculo
manifiestamente mas estrecho” del causante con un Estado distinto del Estado de su ultima residencia
habitual. Dicho “vinculo manifiestamente mas estrecho” debe ser percibido “claramente” por el opera-
dor juridico.

3°) Vinculo entre el causante y un pais. Debe subrayarse que el operador juridico debe acreditar
la existencia de un “vinculo manifiestamente mas estrecho” entre dos elementos: el causante (= elemen-
to 1) y un Estado distinto del Estado de su Gltima residencia habitual (= elemento 2). No se trata de que
el caso (= la situacion juridica internacional, la sucesion mortis causa) presente vinculos méas estrechos
con un pais, sino de que sea el causante el que presenta vinculos con otro Estado. Por tanto, aunque
todos las circunstancias del caso deben ser analizadas, debe emerger la vinculacién entre el “causante”
y un concreto pais. Por ello, puede afirmarse que esta clausula de excepcion protege las expectativas
legales del causante en la organizacion de su sucesion mortis causa, y en el caso de que dicho causante
no haya otorgado disposiciones mortis causa, protege a los terceros, sabedores de que el causante tenia
un vinculo muy estrecho con un concreto pais distinto del Estado de su Gltima residencia habitual. No
se trata de percibir los vinculos entre el “causante” y una “Ley estatal determinada”, como ha sido inco-
rrectamente sefialado por algln autor, sino de concretar los estrechos vinculos entre el “causante” y un
concreto “pais”.

4°) Vinculo estrecho existente en el momento del fallecimiento. El texto del art. 21.2 RES indica
igualmente que no se trata de que el causante “presentaba’” un vinculo manifiestamente mas estrecho con
un cierto, sino de que el causante “mantenia” tal vinculo manifiestamente mas estrecho. Por tanto, debe
apreciarse una “permanencia’ en el vinculo y no una mera “existencia” o “presencia” de dicho vinculo.
Es decir, el operador juridico debe comprobar que, en el momento de su fallecimiento, el causante dis-
ponia de un vinculo manifiestamente mas estrecho con un Estado concreto y lo mantenia. Debe ser un
vinculo “activo y estable” con ese Estado. Ello sucedera en los casos en los que el causante, pese a tener
su residencia habitual en un Estado A, procede de un Estado B, cuya lengua habla, cuyas costumbres
sigue y observa, al que regresa con cierta frecuencia y con el que mantiene relaciones continuadas. El
mero y aislado dato de la simple presencia de bienes en otro Estado no pone de relieve por si solo un
vinculo entre el causante y ese pais.

E) Actividad notarial y autorizacién de testamentos con validez europea

47. El Reglamento 650/2012 contempla tres tipos de “disposiciones mortis causa”. Estas pue-
den, en efecto, adoptar la forma de: (i) un “testamento”, (ii) un “testamento mancomunado” o de (iii) un
“pacto sucesorio” (art. 3.1.d RES). Como puntualiza Px. pE PAGE, son éstas las tres maneras en las que el
causante puede organizar materialmente su sucesion hereditaria si emplea al efecto disposiciones mortis
causa®. El Reglamento 650/2012 arranca, por tanto, de estos tres conceptos diferenciados.

1°) Testamento. El testamento es un acto unilateral del causante en cuya virtud éste dispone de
su patrimonio para después de su fallecimiento. EI Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] no
define qué debe entenderse por “testamento”.

2°) Testamento mancomunado. El testamento mancomunado es el acto juridico por que varias
personas, en un mismo documento, ordenan, para después de su muerte, con o sin liberalidades mutuas
y disposiciones correspectivas, el destino de todos sus bienes o de parte de ellos (E. ZaBaLo ESCUDERO)®.
El art. 3.1.c RES indica que el “testamento mancomunado” es el “testamento otorgado en un acto
por dos 0 mas personas”. Se trata de una definicion legal desafortunada, una traduccioén equivocada
del vocablo francés “acte” que no significa “acto”, sino “documento”. La version inglesa (““ joint will’

52 Pu. pE PAGE, “Le testament international et sa mystique”, Revue du notariat belge, 1984, pp. 7-23.

83 E. ZasaLo Escupkro, “El testamento conjunto en Derecho internacional privado. Especial referencia al testamento man-
comunado aragonés”, RGD, 1989, nims. 541-542, pp. 6351-6370.
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means a will drawn up in one instrument by two or more persons™), la italiana (““testamento congiun-
tivo’, il testamento redatto in un unico documento da due o piu persone”) y también la alemana (*,,ge-
meinschaftliches Testament* ein von zwei oder mehr Personen in einer einzigen Urkunde errichtetes
Testament”) dejan bien claro que el testamento mancomunado es el redactado por varias personas en
un mismo documento, aunque pueda haber sido otorgado en actos distintos. Un ejemplo claro es el
testamento mancomunado entre conyuges del Derecho aleméan (8 2265-2273 BGB) que se aprecia en la
SAP Alicante 17 enero 2013 [testamento mancomunado otorgado en Alemania]: los cényuges se institu-
yen reciprocamente herederos e indican que al fallecer el superviviente el caudal relicto de ambos debe
corresponder a un tercero.

3°) Pactos o contratos sucesorios. Los pactos sucesorios son los acuerdos por el que se confie-
ren, modifican o revocan, con o sin contraprestacion, derechos relativos a la sucesion o las sucesiones
futuras de una o mas personas que sean partes en dicho acuerdo, lo que incluye los llamados “testamen-
tos reciprocos” (art. 3.1.b RES).

48. Para el legislador europeo, el “testamento” es, por esencia, un acto necesariamente unilate-
ral, dictado por una persona y sélo sujeto a su voluntad libre. Por el contrario, desde el punto de vista
europeo, el testamento “mancomunado” no es, en realidad, un “testamento”. Es un acto diferente, pues
no es unilateral, sino multilateral (= en el mismo participan y confluyen voluntades distintas de personas
diferentes). Ello explica las expresiones del Reglamento 650/2012 en favor de las “disposiciones mortis
causa distintas de los pactos sucesorios”. Dicha expresion abarca tanto los “testamentos estrictamente
unilaterales” como los llamados “testamentos mancomunados”. No se ha empleado, simplemente, el
término “testamentos” porque para el legislador europeo, que ha seguido en este punto la huella del gran
jurista H. LEwaLD, el testamento mancomunado no es, en realidad, un “testamento’®,

49. La Ley que regula la sucesion mortis causa ex art. 22.1 6 21.1 RES regula también estas dos
cuestiones: 1°) La “admision” de la posibilidad de elaborar cualquier tipo de disposicién mortis causa
(“its admissibility™); 2°) La validez de fondo o validez sustancial de las disposiciones mortis causa que
elabora el causante. (“substantive validity”). Asi lo indica el art. 23.1 RES (= “[l]a ley determinada en
virtud de los articulos 21 ¢ 22 regira la totalidad de la sucesion”) y el art. 23.2.h RES (“[d]icha ley
regira, en particular: ... h) la parte de libre disposicidn, las legitimas y las demas restricciones a la li-
bertad de disposicién mortis causa...”). Por tanto, es la Ley de la sucesion la que regula, efectivamente,
la admisibilidad de la posibilidad de testar, de elaborar testamentos mancomunados y de redactar pactos
sucesorios, asi como la validez de fondo de todas estas disposiciones mortis causa.

50. Al haberse unificado la ley aplicable a los testamentos en la UE, el testamento redactado con
arreglo a la Ley aplicable designada por el Reglamento 650/202, esta llamado a circular sin fronteras
entre los Estados miembros participantes en dicho Reglamento. En efecto, ninguna autoridad de ningun
Estado miembro podra ahora cuestionar la validez de fondo de un testamento que se ajusta a la Lex Suc-
cessionis, determinada de modo uniforme con arreglo a las normas de conflicto europeas contenidas en
el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. Ello supone otra nueva victoria para los notarios.
En efecto, la circulacion internacional de los testamentos incitard a los particulares a testar y nada me-
jor que hacerlo ante un notario. Efectivamente, los actos autorizados por el notario circulan por la UE
como “documentos auténticos”, por lo que un testamento autorizado por notario en un Estado miembro
se vuelve invulnerable en todos los Estados miembros. EI Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis
causa] fomenta la sucesion testada ante notario, con lo que la ofician notarial aumentara su actividad
internacional.

51. Puede suceder que un testamento o un testamento mancomunado resulte valido con arreglo
a la Ley nacional de causante (art. 22 RES) o a la Ley de la residencia habitual del causante al tiempo
de otorgarse tal testamento (art. 21.1 RES). Sin embargo, el causante puede haber cambiado de naciona-

64 H. LEwaLD, “Questions de droit international des successions”, RCADI, 1925, vol.9, pp. 15-225.
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lidad y/o puede haber cambiado de pais de residencia habitual antes de fallecer. De ese modo, el testa-
mento que fue validamente redactado con arreglo a la Ley de la nacionalidad anterior o de la residencia
habitual del testador podria resultar, ahora, invalido y/o inefectivo con arreglo a la Ley nacional del cau-
sante 0 a la Ley de la residencia habitual del mismo en el momento de su fallecimiento. En estos casos
de conflicto movil, el art. 24 RES contiene diversas previsiones legales destinadas a tratar de “salvar” la
posibilidad de testar y la validez de fondo del testamento en estos casos de conflicto movil.

1°) Primera solucién. La regla de base (art. 24.1 RES). Indica el precepto citado que, en estos
casos, las disposiciones testamentarias se regiran, “por lo que respecta a su admisibilidad y validez
material”, por la Ley que, en virtud del Reglamento 650/2012, habria sido aplicable a la sucesion del
causante si este hubiese fallecido en la fecha de la disposicion (art. 24.1 RES). Es decir, la posibilidad
de testar y la validez sustancial de las disposiciones testamentarias se rigen por la Ley del Estado cuya
nacionalidad ostentaba el testador (art. 22.1 RES) o por la Ley de la residencia habitual del testador (art.
21.2 RES) en la fecha en la que fue realizada la disposicion testamentaria.

Esta solucion de base es también aplicable a la modificacion o revocacion de las disposiciones
mortis causa distintas de los pactos sucesorios (art. 24.3 RES). Resultara contraria al orden publico in-
ternacional espafiol la Ley extranjera que prohiba al testador revocar o modificar su testamento en vida
(ambulatoria est voluntas testamentis usque ad vitae supremum exitum) (G. BALLADORE PALLIERT)®.

En consecuencia, en estos casos de conflicto moévil, la Ley que regula la validez y admisibilidad
del testamento (art. 24 RES), no regula “otras cuestiones sucesorias”, sujetas a la Lex Successionis (arts.
21-22 RES)), tales como (a) La existencia o no de legitimas y su régimen juridico. La Lex Successionis
debera aplicarse, igualmente, a la reduccion del testamento en la medida en la que éste afecta a las le-
gitimas; (b) La validez o invalidez, eficacia o ineficacia del testamento que afecta a las legitimas (vid.
bajo el régimen del art. 9.8 CC, la SAP Madrid 7 noviembre 2008 [testamento oldgrafo de causante
testadora francesa)); (c) La ineficacia, anulacion o revocacion ex lege del testamento que ciertas Leyes,
y singularmente el Derecho inglés, establecen para el caso de que el causante testador haya contraido
nuevo matrimonio.

Esta primera solucion al conflicto mévil supone que la Ley reguladora de la admisibilidad y
validez material de los testamentos y de los testamentos mancomunados son cuestiones rigidamente
sometidas a la Ley de la nacionalidad del causante o de la residencia habitual del causante que sido
aplicable a la sucesion del causante si este hubiese fallecido en la fecha de la disposicion. Si dicha Ley
considera que no hay posibilidad de testar y/o que el testamento es nulo, asi sera. EI hecho de que la
Ley de la sucesion considere valido este testamento, no lo salva, pues la Ley de la sucesién no rige la
validez de ese testamento (I. RopriGuez-Uria SUAREZ)®. Este art. 24 RES no es una clausula salvatoria
de la validez del testamento, como si que lo es el art. 9.8 CC.

2°) Segunda solucion. El dépecage “pro validitate testamenti”” (art. 24.2 RES). Sin perjuicio de
la solucion anterior (art. 24.1 RES), el art. 24.2 RES indica que el disponente podra escoger como ley
que rija la admisibilidad y validez material de su disposicién mortis causa aquélla que el art. 22 RES le
permite elegir, en las condiciones que dicho articulo establece (art. 22.2 RES). Esto es, el causante - dis-
ponente puede redactar una clausula de eleccion de Ley en favor de su Ley nacional de efecto limitado,
de modo que la Ley nacional del causante regira, exclusivamente, la posibilidad de testar y la validez de
la disposicion mortis causa. En caso de que el causante haya elegido la Ley aplicable a la admisibilidad
y validez del testamento, dicha Ley elegida también regira, en su caso, la modificacion o revocacion de
tales disposiciones (art. 24.3 in fine RES).

52. Dispone el art. 28 RES que una declaracion relativa a la aceptacion o a la renuncia de la
herencia, de un legado o de la legitima, o una declaracion destinada a limitar la responsabilidad de la
persona que la realice, como por ejemplo, una declaracion de beneficio de inventario, seran validas en
cuanto a la forma si retnen los requisitos de: (a) La Ley aplicable a la sucesion en virtud de los arts. 21

% G. BaLLADORE PaLLIERI, Diritto internazionale privato, en “Trattato di diritto civile e commerciale”, Giuffré, Milano,
1974, pp. 263-290, esp. pp. 285-287.
% 1. RobriGUEZ-URia SUAREZ, “Nota a STS 1 marzo 20107, REDI, 2010, pp. 251-254.
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0 22 RES; (b) La Ley del Estado en el que el declarante tenga su residencia habitual. Se trata de una
norma de conflicto con puntos de conexion alternativos que favorece la validez formal de ciertos actos
sucesorios de notoria importancia, como la aceptacion o la renuncia de herencia, legado o legitima. Este
art. 28 RES resulta practico y util pues el Convenio de La Haya de 5 octubre 1961 [conflictos de leyes
en materia de forma de las disposiciones testamentarias] no regula la validez formal de estas declaracio-
nes. su papel, sin embargo, no debe ser exagerado, pues los plazos y los efectos de estas aceptaciones o
renuncias, asi como la posibilidad de aceptar o renunciar tacitamente constituyen cuestiones de fondo
de estas declaraciones y por tanto se rigen por la Lex Successionis.

3. Libre circulacion de los documentos notariales en la Uniéon Europea
A) Validez de los documentos sucesorios notariales en la UE

53. Vista la exclusion basica de los notarios que no desarrollan funciones jurisdiccionales del
ambito aplicativo del Reglamento 650/2012 por lo que respecta a la competencia internacional, es pre-
ciso detallar el régimen juridico de la circulacion en la UE de los documentos publicos autorizados por
notarios en materia de sucesiones en los Estados miembros.

En tal sentido, la regla general consiste en que todo documento publico autorizado o acto juridi-
co expedido por notarios en materia de sucesiones en los Estados miembros debe poder circular valida-
mente por la UE de acuerdo con el Reglamento 650/2012 y lo hara del siguiente modo: (a) Cuando los
notarios ejercen funciones jurisdiccionales, entonces dictan “resoluciones” en el sentido del Reglamen-
to. Los notarios, en tales supuestos, estan vinculados por las normas de competencia del Reglamento,
de modo que las resoluciones que dicten tales notarios deben circular de acuerdo con las disposiciones
del Reglamento sobre reconocimiento, fuerza ejecutiva y ejecucién de “resoluciones”; (b) Cuando los
notarios no ejercen funciones jurisdiccionales, no estan vinculados por las normas de competencia esta-
blecidas en el Reglamento. Sin embargo, los documentos publicos que expidan dichos notarios, aunque
no hayan aplicado las normas de competencia internacional recogidas en el Reglamento 650/2012, de-
ben circular de acuerdo con las disposiciones sobre éstos contenidas en dicho Reglamento (Cons. [22]
RES). Estas reglas, que pueden parecer paradéjicas, suponen otra nueva y transparente victoria para los
notarios. Aunque el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] no es aplicable para delimitar la
competencia internacional notarial en los supuestos en los que los notarios no ejercen funciones jurisdic-
cionales, resulta, explican M. KoHLER / M. BuscuBauM, que los documentos autorizados por los notarios
en virtud de las normas nacionales de competencia internacional notarial si que se benefician de las
reglas de “libre circulacién europea” de documentos sucesorios contenidas en el Reglamento 650/2012
[sucesiones mortis causa]®’.

54. Los documentos publicos y las transacciones judiciales sobre cuestiones sucesorias son
frecuentes en todos los Estados miembros. El Reglamento 650/2012, de manera expresa, regula la libre
circulacion de estos documentos y transacciones (Cons. [60] RES). Varias observaciones preliminares
son precisas sobre esta cuestion.

1°) Notarios que no desarrollan funciones jurisdiccionales y normas de competencia judicial
internacional. Los documentos publicos autorizados en los Estados miembros por fedatarios publicos y
otras autoridades, fundamentalmente, los notarios, que no ejercen funciones jurisdiccionales en materia
de sucesiones pueden haber sido elaborados sin que haya sido aplicado el Reglamento 650/2012 a la
determinacion de la “competencia internacional del notario”. No obstante lo anterior, los documentos
publicos que expidan dichos notarios, aunque éstos no hayan aplicado las normas de competencia inter-
nacional recogidas en el Reglamento 650/2012, deben circular de acuerdo con las disposiciones sobre
éstos contenidas en dicho Reglamento (Cons. [22] RES).

7 M. KonLEr / M. Buschsaum, “La “reconnaissance” des actes authentiques prévue pour les successions transfrontaliéres.

Reflexions critiques sur une approche douteuse entamée dans 1’harmonisation des régles de conflits de lois”, RCDIP, 2010, pp.
629-651.
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2°) Notarios y normas sobre conflictos de leyes. Como antes se ha indicado, los notarios no
aplican las normas de competencia contenidas en el Reglamento 650/2012 cuando operan sin ejercer fun-
ciones jurisdiccionales, que serd el caso mas frecuente. En tal caso, los notarios no son considerados “tri-
bunales” a efectos del Reglamento 650/2012 y por eso no aplican las normas del mismo que determinan
la competencia de los “tribunales”. Ahora bien, como ha subrayado D. DamasckLLi, l0s notarios si estan
obligados a aplicar las normas de conflicto de leyes contenidas en el Reglamento 650/2012%. En conse-
cuencia, el notario no puede aplicar las normas de conflicto nacionales del Estado miembro al que perte-
nece. Ello significa, para Espafia, que los notarios ya no pueden aplicar el art. 9.8 CC, sino que aplicaran
las normas de conflicto contenidas en el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. La aplicacion
de esas normas de conflicto garantiza el pleno “ajuste a la legalidad” de los documentos publicos autori-
zados por los notarios. Por dicha razén el Reglamento 650/2012 potencia su libre circulacion intra-UE.

55. El documento publico al que alude el art. 59 RES es “un documento en materia de sucesio-
nes formalizado o registrado en tal concepto en un Estado miembro y cuya autenticidad: | i) se refiera
a la firma y al contenido del documento, y | ii) haya sido establecida por un poder publico u otra au-
toridad autorizada a tal efecto por el Estado miembro de origen” (art. 3.1. letra i RES). Ello significa,
subraya D. DamasceLLi, que el concepto cubre los documentos autorizados por notarios que siguen el
sistema del Notariado latino. En dicho modelo notarial, el el notario da fe no solo de la fecha y de la au-
tenticidad de las firmas de los sujetos que constan en el documento, sino que vigila el contenido integral
del documento y acredita su ajuste a la legalidad. Los Notary Public del Derecho anglosajon no desarro-
Ilan la funcién de control de ajuste a la ley del contenido del documento, por lo que los documentos que
autorizan y firman no estan cubiertos por el art. 59 RES®. Debe recordarse que los notarios finlandeses
y los suecos, por ejemplo, sélo acreditan la autenticidad de las firmas y de los documentos en si mismos
pero no acreditan el ajuste a la Ley del contenido del documento.

56. a) Fuerza probatoria en un Estado miembro de documentos publicos sucesorios expedidos
en otro Estado miembro. La regulacion de esta cuestion se basa en los puntos siguientes.

1°) Los documentos publicos expedidos en un Estado miembro tendran en otro Estado miem-
bro el mismo valor probatorio que en el Estado miembro de origen, o el efecto méas parecido posible,
siempre que ello no sea manifiestamente contrario al orden publico del Estado miembro requerido (art.
59.1 RES). A tal efecto, se debe considerar la “naturaleza y el alcance del valor probatorio del docu-
mento publico en el Estado miembro de origen” (Cons. [61] RES). En suma, el valor probatorio que un
determinado documento publico tiene en un concreto Estado miembro depende del Derecho del Estado
miembro de origen. Ahora bien, lo que no se permite es que el documento publico expedido en un Es-
tado miembro a despliegue en un Estado miembro B efectos probatorios que no pueden desplegar en tal
Estado miembro B los documentos producidos en tal Estado miembro. Este dato reviste una importancia
capital. Se trata de una “regla de prudencia” cuyo objetivo, sefiala P. Pasquatis, radica en no interferir
en la Ley aplicable al valor probatorio de un documento en el Estado donde se hace valer tal documento,
esto es, en la Lex Proccessualis Fori™.

2°) Las personas que deseen utilizar un documento publico en otro Estado miembro podran
solicitar a la autoridad que lo expidi6 en el Estado miembro de origen que cumplimente el formulario
establecido de acuerdo con el procedimiento consultivo a que se refiere el art. 81.2 RES. En dicho for-
mulario se detallara el valor probatorio que el documento publico tenga en el Estado miembro de origen.

3°) Debe subrayarse que los documentos publicos expedidos en un Estado miembro no son ob-
jeto de “reconocimiento” en otro Estado miembro, sino de “aceptacion” en dicho otro Estado miembro,

% D. DamasceLL, “La “circulation” au sein de I’espace judiciare européen des actes authentiques en matiére succesorale”,
RCDIP, 2013, pp. 425-432.

% fdem.

0 P. PasquaLis, “La circolazione degli atti pubblici in materia successoria in Europa”, en P. FRanziNa / A. LEANDRO (@ cura
di), Il diritto internazionale privato europeo delle successioni mortis causa, Consiglio nazionale del notariato Collana Studi,
2013, Giuffre, Milano, 2013, pp. 171-190.
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como indica la rubrica del art. 59 RES (JacqQues Foyver)™. Los documentos publicos no son decisiones
judiciales y su régimen juridico en el Reglamento 650/2012 refleja esa diferencia sustancial. En efecto,
seguin explica con toda exactitud P. PasquaLis, la forma notarial de un acto juridico no es, en realidad,
una forma necesaria para la validez de dicho acto™. Es una forma concreta a la que la Ley anuda una
serie de efectos que van mas alla de la validez y de los efectos de un acuerdo privado. Se trata de ligar
a dicha forma notarial unos efectos privilegiados en cuanto a la prueba procesal y en cuanto al acceso a
un Registro Publico. Por ello el Reglamento 650/2012 se refiere a su “aceptacién” en otro Estado miem-
bro, no a su “reconocimiento”. En otras palabras, como destaca A. Bonowm, tales documentos publicos
producen efectos probatorios en los deméas Estados miembros, sin perjuicio de la validez o invalidez del
negotium que tales documentos contienen™.

57. El Reglamento 650/2012 recoge diversas reglas relativas a la impugnacion de la “autentici-
dad” de un documento publico.

1°) Autenticidad del documento. El concepto de “autenticidad” de un documento publico debe
considerarse un concepto auténomo propio del Reglamento 650/2012. EI concepto incluye aspectos tales
como su veracidad, sus requisitos formales previos, las facultades de la autoridad que formaliza el acto y
el procedimiento por el cual se formaliza éste, asi como los hechos oficialmente consignados por la auto-
ridad competente en el documento publico, como que las partes indicadas han comparecido ante la auto-
ridad en la fecha sefialada y que han formulado las declaraciones que en ¢l se expresan (Cons. [62] RES).

2°) Recurso contra la autenticidad de documentos publicos. La parte que desee recurrir contra
la autenticidad de un documento publico debe hacerlo ante los tribunales del Estado miembro de origen
y se resolvera de acuerdo con el Derecho de éste. Los documentos publicos recurridos careceran de va-
lor probatorio en otro Estado miembro mientras el recurso penda ante el tribunal competente (art. 59.2
RES). Indica el Cons. [65] RES que un documento publico que haya sido declarado invélido a raiz de
un recurso “debe dejar de tener valor probatorio”.

3°) Recurso contra los actos juridicos o relaciones juridicas que constan en el documento. Todo
recurso relativo a los actos juridicos o las relaciones juridicas consignados en un documento publico
se interpondra ante los tribunales competentes con arreglo al Reglamento 650/2012 y se resolvera de
acuerdo con el Derecho aplicable segtn las normas de conflicto recogidas en el Capitulo III RES. Los
documentos publicos recurridos careceran de valor probatorio en un Estado miembro distinto del Estado
miembro de origen en cuanto al objeto del recurso mientras este penda ante el tribunal competente (art.
59.3 RES). Como indica el (Cons. [63] RES), los términos “actos juridicos o las relaciones juridicas
consignados en un documento publico” son términos que se refieren al fondo de la cuestion sucesoria.
son referencias al “contenido material registrado en el documento publico”, no a la autenticidad formal
del documento publico. EI mismo (Cons. [63] RES) proporciona ejemplos de “actos juridicos consig-
nados en un documento pablico”: (i) El acuerdo entre las partes sobre la particion o distribucién de la
herencia; (ii) Un testamento, un pacto sucesorio u otra declaracion de voluntad. Ejemplos de “relaciones
juridicas consignadas en un documento publico” son “la determinacion de los herederos y demas be-
neficiarios establecidos en virtud de la ley aplicable a la sucesion, sus partes alicuotas respectivas y la
existencia de legitima o cualquier otro elemento establecido en virtud de la ley aplicable a la sucesién”.

4% Competencia incidental de la autoridad de un Estado miembro. Si el resultado de un pro-
cedimiento ante el tribunal de un Estado miembro depende de la resolucion de una cuestion incidental

" Jacques Fover, “Reconnaissance et exécution des jugements étrangers et des actes authentiques”, en AA.VV. (sous la
direction de GeorGes KHAIRALLAH / MARIEL REVILLARD), Droit européen des successions internationales (Le Reglement du 4
juillet 2012), Ed. Defrénois, Paris, 2013, pp. 141-168. Vid. también esta cuestion desde la perspectiva del principio europeo del
“mutuo recnoocimiento” en M.D. Ortiz VipaL, “El caso Grunkin-Paul: Notas a la STJUE de 14 octubre de 2008, CDT, vol. 1,
nam. 1, 2009, pp. 143-151; M.D. Ortiz VipaL, “Nuevos interrogantes y nuevas respuestas al caso Grunkin-Paul”, CDT, vol. 1,
ndm. 2, 2009, pp. 357-366; M.D. Ortiz VDAL, “Ilonka Fiirstin von Sayn-Wittgenstein: una princesa en el Derecho Internacional
Privado”, CDT, vol. 3, nim. 2, 2011, pp. 304-316.

2 P, PasquaLis, “La circolazione degli atti pubblici in materia successoria in Europa”, en P. FRanziNa / A. LEANDRO (@ cura
di), Il diritto internazionale privato europeo delle successioni mortis causa, Consiglio nazionale del notariato Collana Studi,
2013, Giuffre, Milano, 2013, pp. 171- 190, esp. p. 178.

3 A. Bonowmi, “Il regolamento europeo sulle successioni”, RDIPP, 2013, pp. 293-324, esp. p. 319.
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relativa a los actos juridicos o las relaciones juridicas consignados en un documento publico en materia
de sucesiones, dicho tribunal sera competente al respecto (art. 59.4 RES).

58. b) Fuerza ejecutiva en un Estado miembro de documentos publicos sucesorios expedidos en
otro Estado miembro. Los documentos publicos que tengan fuerza ejecutiva en el Estado miembro de
origen seran declarados, a peticion de cualquiera de las partes interesadas, documentos con fuerza eje-
cutiva en otro Estado miembro de conformidad con el procedimiento de exequatur previsto en los arts.
45-58 RES (art. 60 RES). Resulta importante subrayar, sin embargo, que esta remisién es una “remision
recortada”, pues el tribunal ante el que se interponga un recurso al amparo de los arts. 50 6 51 RES solo
desestimara o revocara la declaracion de fuerza ejecutiva cuando esta sea manifiestamente contraria al
orden publico del Estado miembro de ejecucion. Es decir, solo existe, segun recuerda J. FITCHEN, COMO
motivo de denegacion del exequatur de estos documentos publicos sucesorios, la contrariedad del mis-
mo con el orden publico del Estado miembro requerido™.

59. ¢) Fuerza ejecutiva en un Estado miembro de las transacciones judiciales sucesorias expedidas
en otro Estado miembro. A peticién de cualquiera de las partes interesadas, se declarara que tienen fuerza
ejecutiva en otro Estado miembro las transacciones judiciales que posean fuerza ejecutiva en el Estado
miembro de origen, de conformidad con el procedimiento de exequatur previsto en los arts. 45-58 RES
(art. 60 RES). De nuevo es importante destacar que esta remision al procedimiento de exequatur es una
“remision recortada”, pues el tribunal ante el que se interponga un recurso al amparo de los arts. 50 6 51
solo desestimara o revocara la declaracion de fuerza ejecutiva cuando esta sea manifiestamente contraria al
orden publico del Estado miembro de ejecucion. Es decir, solo existe, como motivo de denegacion del exe-
quatur, la contrariedad del mismo con el orden publico del Estado miembro requerido (art. 61.3 RES). Un
ejemplo puede resultar provechoso al efecto. Un nacional espafiol con residencia habitual en Huesca otorga
testamento notarial ante Notario francés. Uno de los hijos del causante impugna la validez del testamento
ante juez espafiol al estimar que el testamento no respeta las legitimas recogidas en el Derecho sustantivo
espafiol. Surge la cuestion de saber si el testamento validamente otorgado en Francia surte efectos legales
ejecutivos plenos en Espafia al tratarse de un documento publico o no es posible. Pues bien, si el testamento
notarial otorgado en Francia dispone, segun el Derecho francés, de fuerza ejecutiva, resultara que dicho do-
cumento publico puede ser sometido a exequatur en Espafia y de ese modo, podra ser declarado, a peticion
de cualquiera de las partes interesadas, un “documentos con fuerza ejecutiva” en Espafia. Debe seguirse el
procedimiento de exequatur previsto en los arts. 45-58 RES (art. 60 RES). Debe recordarse que la validez
del referido testamento es una cuestién sujeta a la Ley estatal a la que remite el Reglamento 650/2012 [su-
cesiones mortis causa] y que ya aplicé en su momento el notario francés. Por ello, no es preciso controlar
la Ley que aplicd el Notario francés cuando autorizo el testamento abierto notarial.

60. El Reglamento no regula la aptitud de los documentos publicos notariales para acceder a los
Registros publicos de los Estados miembros (D. DamasceLLi)™. Ello se explica porque el Reglamento ha
querido regular dicha cuestion, exclusivamente, en relacion con el CSE, que dispone, asi, de una “cuali-
dad legal” privilegiada de la que carecen los demas documentos publicos sucesorios redactados por los
notarios y diferentes del CSE.

B) Certificado sucesorio europeo. Intervencion notarial
61. El Reglamento 650/2012 crea un documento llamado “certificado sucesorio europeo” (CSE).

Este certificado se expedira para ser utilizado en otro Estado miembro y produce unos concretos efectos
legales recogidos con claridad y exhaustividad en el art. 69 RES.

4 J. FrrcHeN, “Recognition”, Acceptance and Enforcement of Authentic Instruments in the Succession Regulation, Journal
of Private International Law, 2012, pp. 323-340.

5 D. DamasceLLl, “La “circulation” au sein de I’espace judiciare européen des actes authentiques en matiére succesorale”,
RCDIP, 2013, pp. 425-432.
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1°) Concepto de “certificado sucesorio europeo”. El CSE puede ser definido como aquel docu-
mento oficial que acredita la cualidad de heredero, legatario, ejecutor testamentario o administrador de la
herencia y que puede ser utilizado por dichos sujetos para invocar, en otro Estado miembro, su cualidad de
tales o para ejercer sus derechos como tales (art. 63.1 RES). EI CSE podra utilizarse, en particular, como
prueba de uno o varios de los siguientes elementos: a) la cualidad y/o los derechos de cada heredero o, en
su caso, de cada legatario mencionado en el certificado y sus respectivas cuotas hereditarias; b) la atribu-
cién de uno o varios bienes concretos que formen parte de la herencia al heredero o a los herederos o, en su
caso, al legatario o a los legatarios mencionados en el certificado; c) las facultades de la persona mencio-
nada en el certificado para ejecutar el testamento o administrar la herencia (art. 63.2 RES). Otros usos del
CSE no se descartan, pues el Reglamento no lo prohibe, segun precisa J.C. MARTIN ROMERO™.

2°) Funcion del “certificado sucesorio europeo”. EI CSE desarrolla la funcion de servir de ins-
trumento o documento probatorio de la cualidad juridica de ciertos sujetos en el ambito sucesorio, de
sus facultades legales y de la atribucion de los bienes de la herencia. Como ilustra A. RobriGUEz BENOT,
el CSE constituye un instrumento probatorio de alcance internacional, pues constituye prueba suficiente
de tales datos en todos los Estados miembros, incluido el Estado donde ha sido expedido (art. 62.3 RES)
“sin necesidad de ningin procedimiento especial” (art. 69.1 RES)”. El CSE evita tener que solicitar y
obtener un reconocimiento de las resoluciones sucesorias dictadas en un Estado miembro y en las cuales
se han acreditados los extremos que constan en el CSE. La presencia de este CSE explica por qué el
reconocimiento de resoluciones judiciales sucesorias en el Reglamento 650/2012 no es un “reconoci-
miento de plano” y no se ha eliminado. En definitiva, este CSE potencia la “tramitacion rapida, agil y
eficiente de las sucesiones con repercusion transfronteriza en la Unién”, pues permite a los herederos,
legatarios, ejecutores testamentarios o administradores de la herencia que puedan “probar facilmente su
cualidad como tales o sus derechos o facultades en otro Estado miembro” (Cons. [67] RES). El objeti-
vo ultimo que explica la presencia del CSE y su importancia en el contexto del Reglamento 650/2012
[sucesiones mortis causa] radica en que dicho CSE permite garantizar, en muy alta medida, la estabili-
dad y continuidad del régimen legal de la sucesion mortis causa en la UE, la “continuité du réglement
successoral” (P. LaGARDE)™. Otro dato interesante radica en que el CSE acredita la cualidad de heredero
y legatario, las cuotas correspondientes a cada uno de estos sujetos, asi como sus facultades, todo ello
antes de iniciarse las operaciones sucesorias ante un juez.

3°) El formulario de CSE. En realidad, el Reglamento 650/2012 no ha creado un modelo eu-
ropeo de “documento” en el que se deba plasmar el CSE (R. Crong)™. El art. 80 RES indica que “[l]a
Comision adoptara actos de ejecucion para establecer y modificar posteriormente las certificaciones
v los formularios a que se refieren los articulos 46, 59, 60, 61, 65 y 67. Dichos actos de ejecucion se
adoptaran de conformidad con el procedimiento consultivo a que se refiere el articulo 81, apartado 2.
Esto es, la Comision debera crear ese “modelo documental de CSE”, lo que facilitara su aplicacion y
aceptacion en todos los Estados miembros (P. Lacarpg)®. Es posible que se lleve a cabo mediante un
anexo ad hoc afadido al Reglamento, pero eso solo el futuro lo dird (R. CRONE)®.

4°) El CSE en su perspectiva practico-politica. El resultado politico-practico mas evidente de la
unificacion de los criterios de competencia internacional y de fijacion de la Ley aplicable en el sector de la

6 J.C. MarTIN RoMmEro, “El certificado sucesorio europeo: propuesta reglamentaria”, El Notario del siglo XXI, n° 31
(mayo-junio de 2010), http://www.elnotario.com.

7 A. RoprIGUEZ BENOT, “La acreditacion de la cualidad de administrador de una herencia internacional: el certificado
europeo de heredero”, en R. Vinas v G. Garriga (coords.), Perspectivas del Derecho sucesorio europeo, Bosch, Barcelona,
2009, pp. 175-217.

8 P. LAGARDE, “Les principes de base du nouveau réglement européen sur les successions”, RCDIP, 2012-1V, pp. 691-732.

™ R. CRONE, “Le certificat successoral européen”, en AA.VV. (sous la direction de GEORGES KHAIRALLAH / MARIEL REVILLARD),
Droit européen des successions internationales (Le Réglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp. 169-186.

8 P. LacaRrDE, “Les principes de base du nouveau réglement européen sur les successions”, RCDIP, 2012-1V, pp. 691-732;
P. LaGarDE, “Présentation du reglement sur les successions”, en AA.VV. (sous la direction de GEorGEs KHAIRALLAH / MARIEL RE-
VILLARD), Droit européen des successions internationales (Le Reglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp. 5-16.

8 R. CrONE, “Le certificat successoral européen”, en AA.VV. (sous la direction de GEORGES KHAIRALLAH / MARIEL RE-
VILLARD), Droit européen des successions internationales (Le Réglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp.
169-186.
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sucesion mortis causa es este CSE. La idea motriz del CSE radica en permitir a los ciudadanos que operan
en el especio judicial europeo que pueden “realizar sus derechos sucesorios” de un modo econémico, ve-
loz y sencillo. Se trata de evitar, precisa C. BALpus, que tales sujetos tengan que invertir tiempo y dinero
en cantidades ingentes para superar estos tramites, de modo que puedan solventarlos con un “documento
[sucesorio] unico™®. Por otro lado, esta opcion de politica juridica en favor de este CSE constituye un
duro golpe para las aspiraciones de ciertos colectivos de profesionales que se han negado, durante afios,
a dar efectos juridicos en su pais a los documentos “nacionales” expedidos en otros Estados miembros,
tales como “certificados de herederos”, “declaraciones de herederos”, y similares. Esta situacion, particu-
larmente visible en el Reino Unido, ha sido determinante en la negativa de este Estado miembro a partici-
par en el Reglamento 650/2012. Al quedar fuera del Reglamento, los herederos que tengan intereses en el
Reino Unido no podran emplear alli el CSE y tendran que recurrir a abogados locales, abogados ingleses
gue, en posesion de un saber arcano, son los Unicos que podran gestionar las herencias en el Reino Unido.
Una vez mas, el proteccionismo juridico nacionalista amenaza la construccién europea.

5°) El CSE en su perspectiva practico-notarial. El Reglamento 650/2012 no unifica el Derecho
sucesorio material de los Estados miembros. Por ello, en el CSE constard el nombramiento de “figuras
juridicas nacionales”, tales como el albacea espafiol, el trustee inglés, el Testamentsvollstrecker aleméan
y tantas otras, asi como el nombramiento de beneficiarios “nacionales” de la herencia. Por ello, el art. 68
RES indica que en el CSE se haréa constar, entre otros datos “j) [....] la informacion sobre los extremos
de los que se derivan los derechos o facultades de los herederos, legatarios, ejecutores testamentarios
o administradores de la herencia” y “0) las facultades del ejecutor testamentario o del administrador
de la herencia y sus limitaciones en virtud de la ley aplicable a la sucesion o de una disposicién mortis
causa”. De ese modo, cabe decir, nuevamente de la mano de C. BaLpus, que en el Estado miembro de
destino del CSE, los notarios, jueces y demds operadores juridicos pueden conocer los exactos poderes
y facultades de las figuras nacionales implicadas en la sucesion mortis causa a los que se refiere el CSE,
y que no tienen por qué coincidir con las figuras nacionales del Estado miembro de destino del CSE®.

62. Este CSE se ha introducido en el Reglamento 650/2012, sin duda ninguna, por influjo ale-
man (K. Sienr)®. En Alemania, el Erbschein o “certificado de herederos” constituye un documento legal
ampliamente utilizado y de probada eficacia practica. Existe también, con las logicas divergencias pro-
pias de cada ordenamiento nacional, en Derecho austriaco (Einantwortungsurkunde), y francés (acte de
notoriété y certificat d heritier). Mediante la creacion del CSE, la UE persigue evitar que sea necesario
obtener estos “documentos nacionales” para gestionar una herencia de alcance internacional, aunque no
se veta la posibilidad de los particulares de solicitar la expedicion de certificados sucesorios “naciona-
les”. Gracias al Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa], ahora bastara un solo documento, el
CSE, para poder tramitar, diligenciar y ejecutar una herencia de alcance internacional. De todos modos,
debe destacarse que la introduccion en un ordenamiento juridico latino como es el francés del “acte de
notoriété” ha tenido amplia repercusion en la solucion europea. Este dato, comenta F. Papovini, ha mos-
trado que también los Derechos latinos aceptan la utilidad de estos documentos para gestionar de modo
veloz y seguro el destino de los bienes sucesorios®.

63. Los caracteres de este CSE pueden ser concretados en los que a cnotinuacion se relacionan.
1°) Caracter voluntario del CSE. La expedicion y utilizacion del CSE no es obligatoria (art. 62.2
RES). Sélo se expide a instancia de un solicitante, que debe ser una persona de las mencionadas en el

8 Cn. BaLpus, “¢Hacia un nuevo Derecho sucesorio europeo? Apuntes sobre la propuesta de un Reglamento de suce-
siones”, http://www.elnotario.com; Cu. BaLpus, “¢Hacia un nuevo derecho sucesorio europeo?”, Anales de la Academia Matri-
tense del Notariado, n° 49, 2009, pp. 419-438.

8 Cu. BaLpus, “Erbe und Verméchtnisnehmer nach der Erbrechtsverordnung”, Zeitschrift fir Gemeinschaftsprivatrecht,
2012, n. 6, pp. 212-215.

8 K. Sienr, “Foreign Certificate of Succession for Estate in Germany?”, IPRax, 2013-111, pp. 241-245.

8 F. Papoviny, “Il certificato successorio europeo”, en P. FRanzina / A. LEanpro (a cura di), 11 diritto internazionale privato
europeo delle successioni mortis causa, Consiglio nazionale del notariato Collana Studi, 2013, Giuffre, Milano, 2013, pp. 191-
208, esp. p. 196.
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art. 63.1 RES (art. 65.1 RES). Las personas interesadas y con derecho a solicitar un CSE pueden si lo
prefieren, instar la expedicion de una resolucion judicial, de un documento ptiblico o de una transaccion
judicial. No obstante, ninguna autoridad o persona ante la que se presente un CSE expedido en otro Es-
tado miembro podra exigir que, en lugar del CSE, se le presente una resolucion, un documento publico o
una transaccion judicial expedida o formalizada en otro Estado miembro (Cons. [69] RES). En realidad,
el uso “voluntario” del CSE es una mera ilusion, apunta A. Devaux con toda razon, ya que este CSE
constituye un auténtica clave del sistema legal europeo de la sucesion mortis causa®. Todo hace esperar,
sugiere J. KLEINScHMIDT, que serd utilizado de manera muy frecuente®’.

2°) Cardacter europeo del CSE. EI CSE es un documento legal europeo: “a new European au-
thentic deed” (A. Devaux)®. El legislador de la UE ha optado por dar carta de nacimiento a un documen-
to sucesorio de caracter europeo, cuyo contenido y cuyo nivel de control juridico de los extremos que
contiene son iguales en todos los Estados miembros. Al uniformizarse el documento sucesorio principal
en todos los Estados miembros participantes en el Reglamento 650/2012, todos los particulares dispo-
nen de los mismos recursos documentales y todos los Estados miembros participantes pueden emitir ese
documento sucesorio europeo, que presenta un contenido uniforme y una igual profundidad de control
juridico sobre el fondo. Este modelo uniforme europeo ha sido posible al unificar las normas de conflicto
que sefialan la Ley aplicable a la sucesién mortis causa. Es claro que el legislador de la UE ha tomado la
idea de este “certificado uniforme de efectos internacionales” del Convenio de La Haya sobre la admi-
nistracion internacional de las sucesiones de 2 octubre 1973, no en vigor para Espafa.

3°) Aplicacion interna y aplicacion europea del CSE. EI CSE no sustituye a los documentos
internos empleados en los Estados miembros para fines similares. No obstante, una vez expedido el CSE
para ser utilizado en otro Estado miembro, el CSE producira igualmente los efectos enumerados en el
art. 69 RES en el Estado miembro cuyas autoridades lo hayan expedido con arreglo a lo dispuesto en el
Reglamento 650/2012 (art. 62.3 RES). Visto que el Reglamento 650/2012 se aplica exclusivamente a
las sucesiones “internacionales”, el CSE so6lo puede expedirse en relacion con casos “internacionales”
de sucesion mortis causa y no en relacion con casos meramente “nacionales” de sucesion mortis causa,
supuestos en los que se utilizaran los certificados sucesorios puramente nacionales. Esta distincion res-
ponde a una demanda de los notarios europeos, deseosos de clarificar el &mbito espacial de ambos cer-
tificados y de evitar el conflicto entre certificados sucesorios “internos” y “europeos”. De todos modos,
es posible que el CSE pueda ser expedido en una sucesiéon mortis causa “nacional” y que tal sucesion se
convierta posteriormente en una sucesion mortis causa “internacional”, por ejemplo, porque se piensa
que puede descubrirse en el futuro un bien hereditario situado en el extranjero (P. LAGARDE)®.

4°) Efectos que produce el CSE. El CSE surte los efectos que le son propios (art. 63 RES) en
todos los Estados miembros sin necesidad de ningn procedimiento especial (art. 69.1 RES). Ello pre-
senta un doble significado: (a) EI CSE no precisa ser legalizado ni autenticado en el Estado miembro de
destino ni precisa tampoco traduccion. De todos modos, aunque el contenido del CSE esta standarizado
para todos los Estados miembros que participan en el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa],
no existe en el Reglamento 650/2012 un “modelo oficial o “formulario tipo” de CSE; (b) Los efectos
legales que surte el CSE son “efectos legales europeos” y no dependen de ningin Derecho nacional ni
de la Ley de ningun Estado miembro ni de la Lex Successionis. En el caso de conflicto entre un CSE y
un certificado sucesorio nacional expedido en un Estado miembro, debe prevalece el CSE (art. 72 RES).
En casos muy alambicados es posible que se emitan dos CSEs en dos Estados miembros distintos. El Re-
glamento 650/2012 [sucesiones mortis causa] no prevé una solucion para estos “conflictos entre CSEs”.
En tales supuestos, no debe prevalecer necesariamente el CSE emitido con anterioridad, pues la buena

8 A. DEvaux, “The European Regulations on Succession of July 2012: A Path Towards the End of the Succession Conflicts
of Law in Europe, or not?”, en http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfim?abstract_id=2230663.

87 J. KLemscumint, «The European Certificate of Succession: An Optional Instrument as a Challenge for Private Interna-
tional Law / Optionales Erbrecht: Das Europdische Nachlasszeugnis als Herausforderung an das Kollisionsrecht», RabelsZ,
2013, pp. 723-785.

8 A. DEvAUX, “The European Regulations on Succession of July 2012: A Path Towards the End of the Succession Conflicts
of Law in Europe, or not?”, en http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract _id=2230663.

8 P. LAGARDE, “Les principes de base du nouveau réglement européen sur les successions”, RCDIP, 2012-1V, pp. 691-732.
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fe de los terceros quedaria dafiada. La falta de un Registro europeo de CSE y de testamentos es la razén
por la que estos conflictos entre CSEs se pueden producir.

5°) Presuncién de veracidad y efecto de legitimacion. EI CSE goza de la presuncién legal de
veracidad de su contenido y del ajuste a Derecho del mismo y éste constituye un “efecto esencial” del
mismo, en palabras de A. Bonomi™. De ese modo, se presume que la persona que figure en el certificado
como heredero, legatario, ejecutor testamentario o administrador de la herencia tiene dicha cualidad y/o
es titular de los derechos o de las facultades que le son propias, sin mas condiciones o limitaciones que
las mencionadas en el certificado (art. 69.2 RES). En consecuencia, el CSE despliega un muy relevante
“efecto de legitimacion dominical” frente a terceros. En dicho sentido, la propiedad que el individuo que
adquiere del sujeto que figura como “heredero” en el CSE deviene una propiedad blindada, inatacable e
irreivindicable incluso por el sujeto originaria y auténticamente propietario de bien. como advierte J.L.
IGLESIAS BUHIGUES'.

6°) Caracter particular del CSE. EI CSE no es una “resolucion judicial” y tampoco es un “do-
cumento publico con fuerza ejecutiva” ni una “transaccion judicial”. Es una nueva especie en el mundo
de los titulos juridicos con efectos extraterritoriales en el Derecho internacional privado europeo (J.S.
RobriGuez SANCcHEZ)?. Por ello, el CSE no es ni puede ser objeto de “reconocimiento” ni de “declaracion
de ejecutividad” ni de “ejecucion”.

64. La cuestion de la competencia institucional para expedir el CSE constituye un aspecto de ex-
trema importancia desde el punto de vista organziativo. Varios elementos deben examinarse al respecto.

1°) En la Propuesta de Reglamento europeo sobre sucesiones mortis causa de 2009 se podia
leer que la competencia para expedir el CSE corresponderia a las autoridades jurisdiccionales de los
Estados miembros competentes segln los foros de competencia internacional del Reglamento. Los no-
tarios, claramente, estaban excluidos en la inmensa mayoria de los casos, pues no desarrollan funciones
jurisdiccionales. Por tanto, en el contexto de la Propuesta de Reglamento de 2009, sélo los tribunales y
autoridades que ejercen funciones jurisdiccionales podian emitir este CSE (R. CRONE)®.

2°) El art. 64 RES parece confirmar este punto de vista “pro-jurisdiccional” en su primera frase,
pues ésta indica que “/e]l certificado sera expedido en el Estado miembro cuyos tribunales sean compe-
tentes en virtud de los articulos 4, 7, 10 u 11...”. El precepto se refiere a los “tribunales”, 1o que excluiria,
icto oculi, a los notarios y demas funcionarios que no ejercen funciones jurisdiccionales, segun observa
sagazmente O. FEracr*.

3% Ahora bien, first impressions are often wrong. En efecto, si el precepto anterior se lee en
su integridad se percibe que el mismo acoge una solucion completamente diversa a la acogida en la
Propuesta de 2009. El art. 64 RES afirma, en su segunda frase, que “[I]a autoridad expedidora debera
ser: a) un tribunal tal como se define en el articulo 3, apartado 2, u b) otra autoridad que, en virtud del
Derecho nacional, sea competente para sustanciar sucesiones mortis causa”. Con ello se abre la puerta
para permitir que el CSE pueda ser expedido por autoridades no jurisdiccionales y/o que no desarrollen
funciones jurisdiccionales. Por ejemplo, en el caso espafiol y también de otros Estados miembros, los
notarios. En este sentido, el noatrio I. CaLvo ha sugerido que “el Ejecutivo espafiol elija a los notarios
como autoridades competentes para la expedicién del CSE, cuestion que debe dirimirse antes de no-

% A. Bonowmr, “Il regolamento europeo sulle successioni”, RDIPP, 2013, pp. 293-324, esp. p. 321.

1 J.L. IcLesias BumiGues, “Desarrollo del Espacio Europeo de Justicia: hacia el nuevo D.I. Privado de sucesiones en la
UE”, Cursos de Derecho Internacional y Relaciones Internacionales de Vitoria-Gastéiz, 2008, pp. 337-364: “la acreditacion
de la calidad de heredero admite prueba en contrario y la cuestion principal reside en saber los efectos frente a terceros de
buena fe”.

92 J.S. RoDRIGUEZ SANCHEZ, “Una introduccion al Reglamento de Sucesiones de la UE (desde la perspectiva de los derechos
reales sobre bienes inmuebles y el Registro de la Propiedad en Espafia)”, Cuadernos de Derecho Registral, Editorial Colegio
de Registradores de la Propiedad y Mercantiles de Espafia, Madrid, 2013, pp. 249-260.

9 R. CrONE, “Le certificat successoral européen”, en AA.VV. (sous la direction de GEORGES KHAIRALLAH / MARIEL RE-
VILLARD), Droit européen des successions internationales (Le Réglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp.
169-186.

% 0. Feracy, “La nuova disciplina europea della competenza giurisdizionale in materia di successioni mortis causa”, CDT,
201311, pp. 291-314, esp. p. 298.

Cuadernos de Derecho Transnacional (Marzo 2014), Vol. 6, N° 1, pp. 5-44 40
ISSN 1989-4570 - www.uc3m.es/cdt



JaviER CARRASCOSA GONZALEZ Reglamento sucesorio europeo y actividad notarial

viembre de 2014”, pues a su juicio “hay razones suficientes para que se encomiende a los notarios esta
competencia, bajo su responsablidad, dado que son los referentes de los ciudadanos en el terreno testa-
mentario y en sucesiones, ademas de ser los funcionarios del Estado encargados de la custodia y de la
expedicion de copias de este tipo de documentos a nivel nacional”®.

4°) El Reglamento no indica expresamente qué concretas autoridades disponen de competencia
objetiva para expedir el CSE. Ello sin duda, responde a la intencion de la UE de no inmiscuirse en el
sistema organizativo e institucional de cada Estado miembro, por respeto a cuestiones muy relacionadas
con la soberania de cada Estado miembro, siempre delicadas y susceptibles (P. CHASSAING)®. Sin em-
bargo, como se ha indicado, el Reglamento deja claro que los notarios pueden expedir este CSE aunque
no ejerzan funciones jurisdiccionales (art. 64 RES y Cons. [70] RES: “El certificado se debe expedir en
el Estado miembro cuyos tribunales sean competentes en virtud del presente Reglamento. Debe corres-
ponder a cada Estado miembro determinar en su legislacion interna qué autoridades seran competentes
para expedir el certificado, ya sean tribunales tal como se definen a efectos del presente Reglamento, ya
sean otras autoridades con competencias en asuntos sucesorios como, por ejemplo, los notarios™). El
Notariado europeo se habia expresado en este sentido y su opinién ha pesado en el animo del legislador
europeo. Por lo tanto, la posibilidad de los notarios de expedir el CSE constituye otra clarisima victoria
para los notarios en el contexto del Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa].

65. Indica el art. 64 RES que el CSE sera expedido en el Estado miembro cuyos tribunales sean
competentes en virtud de los arts. 4 (foro de la residencia habitual del causante), 7 (foro de la nacio-
nalidad del causante), 10 (foro del lugar de situacién de los bienes) u 11 (foro de necesidad) RES. La
diccion literal del art. 64 RES no es clara y lo tnico transparente es que el texto legal no ha querido
pronunciarse al respecto y fijar, de modo expreso, cual es la autoridad competente para expedir el CSE
(P. CHassaING)Y. Esta situacion se presta a dos interpretaciones.

1°) Tesis de la competencia Unica. Son competentes las autoridades del Estado miembro que
sean internacionalmente competentes para sustanciar una sucesién mortis causa en virtud del Regla-
mento 650/2012 [sucesiones mortis causa]. En tal caso, los foros de competencia recogidos en el Re-
glamento 650/2012 operarian, a efectos de expedir el CSE, como foros estructurados en cascada (= s6lo
las autoridades de un concreto Estado miembro serian competentes para expedir el CSE). Esta tesis se
construye sobre la letra del Cons. 70 RES: “El certificado se debe expedir en el Estado miembro cuyos
tribunales sean competentes en virtud del presente Reglamento”.

2°) Tesis de la competencia alternativa. En realidad, segun esta tesis, el art. 64 RES no indica
que son competentes, exclusivamente, las “autoridades del Estado miembro que sean competentes para
sustanciar una sucesion mortis causa en virtud del Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis causa]”. Lo
que expresa el art. 64 RES es que cualquiera de los Estados miembros designados por los arts. 4, 7, 10
u 11 RES es competente para expedir un CSE (art. 64 in primis RES: “El certificado serd expedido en
el Estado miembro cuyos tribunales sean competentes en virtud de los articulos 4, 7, 10 u 11”). Lo que,
en suma, conduce a afirmar que existe una “competencia internacional concurrente” para la expedicion
del CSE. El particular podra dirigirse a las autoridades de cualquiera de los Estados miembros a los que
conducen los preceptos citados. Debe subrayarse que el sistema de competencia judicial internacional
al que deben ajustarse los tribunales de los Estados miembros que aplican el Reglamento 650/2012 [su-
cesiones mortis causa] en relacion con litigios sucesorios es un “sistema de competencias prevalentes”.
Existen foros que prevalecen sobre otros. Asi, en relacion con una concreta sucesion mortis causa, 10s

% M.T. MiLGo, “El Reglamento sucesorio europeo aportara seguridad juridica a las herencias transfronterizas”, Escritura
Publica, septiembre octubre 2013, pp. 32-35.

% P, CuassaING, “La préparation des notaires et du notariat concernnant la mise en application du réglement du 4 juillet
20127, en AA.VV. (sous la direction de GEorGEs KHAIRALLAH / MARIEL REVILLARD), Droit européen des successions internatio-
nales (Le Réglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp. 37-46.

9 P. CnassaING, “La préparation des notaires et du notariat concernnant la mise en application du réglement du 4 juillet
20127, en AAVV. (sous la direction de GEorGEs KHAIRALLAH / MARIEL REVILLARD), Droit européen des successions internatio-
nales (Le Réglement du 4 juillet 2012), Ed.: Defrénois, Paris, 2013, pp. 37-46.
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tribunales de un Estado miembro pueden disponer de una competencia judicial internacional “superior”
(= ejemplo: nacionalidad del causante, art. 7 RES), de modo que los tribunales de otro Estado miembro
que también disponen de competencia judicial internacional pero en virtud de otro foro distinto y débil
(= ejemplo: residencia habitual del causante, art. 4 RES), deberan declararse incompetentes a pesar,
efectivamente, de contar a su favor con un foro de competencia judicial internacional (art. 6.b RES).
Pues bien, esta situacion no es aplicable a las autoridades competentes para expedir el CSE. En este
caso, existe una auténtica “competencia concurrente” (art. 64 RES), de modo que todas las autoridades
de todos los Estados miembros que disponen de competencia judicial internacional para conocer de un
supuesto sucesorio son competentes para expedir el CSE, sin que unas deban inhibirse en favor de otras.

66. En el caso de que los notarios sean designados como autoridad competente para expedir en
CSE, parece que el art. 64 RES sélo otorga competencia internacional al efecto a los notarios del Estado
miembro cuyos tribunales sean competentes en virtud de los arts. 4 (foro de la residencia habitual del
causante), 7 (foro de la nacionalidad del causante), 10 (foro del lugar de situacion de los bienes) u 11
(foro de necesidad) RES. La letra del precepto parece clara. Sin embargo, cabe sostener también una
interpretacion heterodoxa, bien defendida por R. CrONE, Y segun la cual, en el caso de los notarios, éstos
operan de modo extrajudicial y por tanto, pueden hacer valer su “competencia internacional universal”
basada, en el caso de Espafia, en el criterio de la libre eleccion de notario. Esta tesis se apoya tanto en
el art. 2 RES (= “[e]l presente Reglamento no afectara a las competencias de las autoridades de los
Estados miembros en materia de sucesiones”, como en el Cons. [29] RES (= “[c]Juando el tribunal no
haya incoado de oficio el procedimiento sucesorio, el presente Reglamento no debe obstar para que las
partes resuelvan extrajudicialmente la sucesion, por ejemplo ante un notario, en un Estado miembro
que hayan elegido, en caso de que ello sea posible en virtud de la ley de dicho Estado miembro...”) y en
el Cons. [36] RES (= [d]ado que las sucesiones en algunos Estados miembros pueden ser sustanciadas
por autoridades no judiciales, como los notarios, que no estan vinculadas por las normas de competen-
cia establecidas en el presente Reglamento...”). Esta interpretacion heterodoxa conduce a afirmar que
los notarios pueden expedir el CSE si el Derecho nacional del Estado miembro al que pertenecen les
otorga competencia internacional al efecto y sin que sea preciso que concurran los foros de competen-
cia internacional recogidos en el Reglamento 650/2012. En tal caso, la victoria notarial es todavia mas
transparente, pues mientras los tribunales estan “limitados” por los foros recogidos en el Reglamento
para expedir el CSE, los notarios no lo estdn. Podran, en consecuencia, expedir el CSE en un mayor
namero de casos que los tribunales.

IV. Consideraciones finales. Las cinco victorias notariales y el Derecho internacional privado su-
cesorio europeo

67. El Reglamento sucesorio europeo 650/2012 presenta un impacto de primer orden en la acti-
vidad de los notarios de los Estados miembros y muy en particular, de los notarios espafioles.

En primer término cabe recordar que el Reglamento 650/2012 potencia la solucion extrajudicial
de los conflictos juridicos sucesorios. A ello responde el Cons. [29.11] RES, que afirma que cuando el
tribunal no haya incoado de oficio el procedimiento sucesorio, el Reglamento 650/2012 no impide que
las partes resuelvan extrajudicialmente la sucesion, por ejemplo ante un notario, en un Estado miembro
gue hayan elegido, en caso de que ello sea posible en virtud de la ley de dicho Estado miembro. Tal po-
sibilidad debe existir aunque la ley aplicable a la sucesion no sea la de dicho Estado miembro.

En segundo término, dicho texto legal recoge una serie de soluciones de Derecho internacional
privado que confirman la plena confianza del legislador europeo en el buen hacer de los notarios en el
sector sucesorio internacional. Es evidente que el protagonismo otorgado a los notarios en el Regla-
mento suceesorio europeo obedebe a objetivos clasicos que ponen de relieve las sélidas ventajas de
la funcion notarial: evitar litigios judiciales, fomentar los acuerdos amistosos cuando surgen intereses
contrapuestos en torno a una herencia transfronteriza, potenciar la intervencion de un auténtico “perito
en Derecho”, el Notario, que puede aconsejar a las partes antes del otorgamiento de actos juridicos su-
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cesorios de gran importancia en una sucesion internacional, como un testamento o pacto sucesorio, la
eleccion de Ley aplicable a la sucesion y otros, y permitir una verdadera y certera legitimacion e identifi-
cacion de las partes y de su capacidad legal, ajuste a las exigencias legales de forma de los actos. Por otro
lado, en actos juridicos sucesorios de alcance internacional, la conservacion en el protocolo de la notaria
del original del acto, evita las desagradables consecuencias de la perdida o destruccion del documento
sucesorio. Y last but not least, es evidente que el sistema de responsabilidad civil y penal de los notarios
constituye una garantia para las partes.

68. Asumido que el legislador europeo ha realizado, con toda razon, un patente acto de profesion de
fe a favor de los notarios y de la funcion notarial en el campo del Derecho sucesorio internacional, el ana-
lisis de las disposiciones del Reglamento sucesorio europeo 650/2012 revela que la posicion institucional
de los notarios se ha visto reforzada de manera muy considerable en este Reglamento. En esta perspectiva,
pueden ponerse de relieve las cinco victorias que este Reglamento ha comportado para los notarios.

69. Primera victoria notarial: los notarios aplican los generosos criterios de competencia no-
tarial recogidos en la legislacion notarial espafiola y no los foros de competencia contenidos en el
Reglamento sucesorio europeo. La competencia de los notarios para intervenir en una sucesion heredi-
taria internacional no se rige por los foros de competencia contenidos en el Reglamento 650/2012. Los
notarios espafoles, que como es sabido, no ejercen “funciones no jurisdiccionales”, estan excluidos de
la aplicacion de tales foros europeos de competencia sucesoria. Asi, los notarios espafioles no aplican el
art. 4 RES y no estan vinculados por dicho foro de competencia judicial internacional. Por lo tanto, los
notarios espafioles ejerceran su “competencia internacional” con arreglo a los criterios, muy amplios,
recogidos en la legislacion esparfiola, entre los que destaca el principio basico de la “libre eleccion de
notario” (art. 126 Reglamento Notarial). Los notarios espafioles no estan constrefiidos por los estrechos
foros de competencia judicial internacional recogidos en el Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis
causa]. En consecuencia, el nimero de personas que pueden acudir a un notario espafiol y requerir sus
servicios en el sector sucesorio internacional es elevado.

70. Segunda victoria notarial: los notarios espafioles pueden documentar y autorizar la elec-
cion de la Ley aplicable a la sucesion mortis causa por parte del causante. Los notarios espafioles, que
antes, esto es, en el marco del art. 9.8 CC, carecian de competencia para autorizar la eleccion notarial
de la Ley aplicable a la sucesion hereditaria, ahora pueden autorizar dicha eleccion de Ley aplicable o
Professio Juris sucesoria, lo que resulta particularmente destacable en el caso de causantes espafioles.
En efecto, los ciudadanos se sentiran incentivados a acudir al notario a ejercer esta eleccion de Ley
antes vetada en muchos Estados miembros, entre ellos, Espafia. Visto que dicha eleccion de Ley debe
realizarse “en forma de disposicion mortis causa” (art. 22.1 RES), se requiere que la misma redna las
exigencias de forma que se exigen a las disposiciones mortis causa. Y visto que la mayor parte de estas
disposiciones mortis causa seran “testamentos” y que la mayor parte de éstos se otorgan ante notario, es
previsible que éste reciba frecuentes y abundantes nuevas peticiones para autorizar actos de eleccion de
la Ley sucesoria (= Professio Juris) respecto de los cuales antes no tenia competencia material, al menos
en Derecho espafiol. Los notarios son competentes para autorizar actas en las que consta una clausula de
eleccion de Ley, actos que antes no podian redactar en numerosos Estados miembros.

71. Tercera victoria notarial: el testamento notarial dispone de validez europea. El testamento
notarial redactado con arreglo a la Ley aplicable designada por el Reglamento 650/202, esta llamado a
circular libremente en los Estados miembros participantes en dicho Reglamento. Tiene garantizada su
libre circulacion intra-UE. En efecto, ninguna autoridad de ningn Estado miembro puede cuestionar
la validez de fondo de un testamento que se ajusta a la Lex Successionis, determinada de modo unifor-
me con arreglo a las normas de conflicto europeas contenidas en el Reglamento 650/2012 [sucesiones
mortis causa]. La circulacion europea de los testamentos internacionales constituye un estimulo para
que los particulares procedan a testar ante un notario. En efecto, los testamentos autorizados por notario
circulan por la UE como “documentos auténticos”. Un testamento autorizado por notario espafiol se
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vuelve invulnerable en todos los demas Estados miembros. El Reglamento 650/2012 [sucesiones mortis
causa] fomenta la sucesion testada ante notario. La oficina notarial aumentara su actividad internacional
en el sector sucesorio.

72. Cuarta victoria notarial: los documentos notariales se benefician de las disposiciones le-
gales contenidas en el Reglamento sucesorio europeo y que garantizan la libre circulacion de los do-
cumentos publicos sucesorios en la UE vy, ello, aunque el notario se haya declarado competente para
autorizar el acto sucesorio con arreglo a sus normas nacionales de competencia notarial y no en sin-
tonia con los foros recogidos en el Reglamento sucesorio europeo. Todo documento publico autorizado
0 acto juridico expedido por notarios en materia de sucesiones en los Estados miembros circula libre y
validamente por la UE de acuerdo con el Reglamento 650/2012. Cuando los notarios no ejercen funcio-
nes jurisdiccionales, que es el caso espafiol, no estan vinculados por las normas de competencia estable-
cidas en el Reglamento. Sin embargo, los documentos publicos autorizados expidan dichos notarios en
el sector sucesorio, aunque no hayan aplicado las normas de competencia internacional recogidas en el
Reglamento 650/2012, se benefician de la libre circulacién europea de documentos publicos sucesorios
garanizada por el Reglamento.

73. Quinta victoria notarial: el Reglamento sucesorio europeo permite que los Estados miem-
bros designen a los notarios como autoridades con competencia objetiva para expedir el Certificado
Sucesorio Europeo (CSE). El Reglamento deja claro que los notarios pueden expedir este CSE aunque
no ejerzan funciones jurisdiccionales. De nuevo los notarios adquieren la posibilidad de ser compe-
tentes para realizar una actividad juridica respecto de la que antes del Reglamento sucesorio europeo,
carecian de toda competencia objetiva: expedir un CSE. En Espafia, aunque hasta que no hable el BOE
nada puede asegurarse con certeza, parece claro que la opcién de encomendar a los notarios espafioles
la expedicion del CSE parece la solucion mas segura, fiable y probable.
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Resumen: El objetivo de este estudio es analizar, tanto desde una perspectiva de lege lata como
de lege ferenda, dos de los preceptos mas polémicos del Reglamento “Roma I”. Por un lado, el verda-
dero alcance de la eleccién de ley consagrada por el art. 3 del Reglamento. Y, por otro lado, los diversos
problemas planteados por el art. 4 del Reglamento en los supuestos de ausencia de eleccion de ley por
las partes. De dicho precepto se desprende, por un lado, la voluntad del legislador de la UE de potenciar
la previsibilidad del resultado y la especializacién de las soluciones en materia de ley aplicable a los
contratos internacionales. Y, por otro lado, la voluntad de reducir o limitar, aunque no de suprimir, el
alcance del principio de los vinculos mas estrechos en el marco del art. 4 del Reglamento. Ello justifica
la mera intervencion del susodicho principio como conexion de cierre del sistema, asi como el alcance
particularmente restrictivo de la clausula de excepcion consagrada por el referido precepto.

Palabras clave: Union Europea; Derecho internacional privado; Reglamento “Roma I” sobre
la ley aplicable a las obligaciones contractuales; eleccion de ley; ley aplicable en defecto de eleccion;
principio de los vinculos mas estrechos; clausula de excepcion; Convenio de Roma.

Abstract: The objective of this research is to examine, from a de lege lata and de lege ferenda
perspective, the two most critical articles of the “Rome I”” Regulation. There is, the real reach and scope
of the choice of law in article 3 of the “Roma I” Regulation, and on the other the many problems posed
by article 4 related to the cases that the law applicable to international contracts not chosen by the par-
ties. Two important issues are derived from this article. Firstly the desire of the European legislator to
strengthen the predictability of judicial responses and specificity to conflict resolution in the matter of
the law applicable to international contracts. Secondly, there is an inclination to limit the scope, but not
to suppress, the principle of the closest connection within the framework of article 4 of the Regulation.
That is why article 4.4 provides a default rule which operates as a last resort, and restrictive scope of the
exception clause of article 4.3 of the Rome I Regulation.

Key words: European Union; International private law; “Rome I” Regulation on the law ap-
plicable to international contracts; freedom of choice; applicable law in the absence of choice to the
contract; principle of the closest connection; exception clause; Rome Convention.

Sommario: I. Amplitud del régimen general de Derecho aplicable del Reglamento “Roma I”.
II. Alcance y limites de la autonomia conflictual en el marco del art. 3 del Reglamento “Roma I”. 1.
Amplitud de la autonomia conflictual consagrada por el art. 3 del Reglamento “Roma 1”. 2. Limita-
ciones a la autonomia conflictual consagrada por el art. 3 del Reglamento “Roma I”. III. Previsibili-
dad versus flexibilidad en el marco del art. 4 del Reglamento “Roma I”. 1. La voluntad del legislador
europeo de potenciar la previsibilidad del resultado y la especializacién de las soluciones en la ley
objetivamente aplicable. 2. Alcance del principio de los vinculos més estrechos.
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I. Amplitud del régimen general de Derecho aplicable del Reglamento “Roma I”

1. El Reglamento (CE) num. 593/2008 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de junio
de 2008, sobre la ley aplicable a las obligaciones contractuales (“Roma I”* [en adelante, RRI])?, al igual
que ocurria con el Convenio de Roma, de 19 de junio de 1980, sobre la ley aplicable a las obligacio-
nes contractuales®, prevé dos regimenes de Derecho aplicable: un régimen general y uno especial para
determinados contratos internacionales. El régimen general de determinacion de la ley aplicable, con-
templado basicamente en los arts. 3 y 4 del RRI, opera en relacion con la generalidad de los contratos
internacionales, esto es, se aplica a los contratos internacionales que queden incluidos dentro del &mbito
de aplicacion material del Reglamento y que no estén sujetos al régimen especial de Derecho aplicable.
El régimen general de Derecho aplicable afecta, pues, a la mayor parte de las categorias contractuales,
ya que el régimen especial sigue siendo muy reducido; aunque menos que en el seno del Convenio de
Roma (dmbito en el cual quedaban incluidos en dicho régimen Gnicamente los contratos individuales
de trabajo* y una parte de los contratos celebrados por los consumidores, aunque no los contratos de
transporte ni los contratos de seguro [que actualmente también quedan sometidos al régimen especial]).

2. Al igual que ocurria en el marco del Convenio de Roma, en el RRI la aplicacion del régimen
general de Derecho aplicable parte de un presupuesto: el equilibrio en la posicion negocial de las partes
de la relacion contractual. No obstante, la practica nos muestra tipos contractuales, muy extendidos en el
ambito del comercio internacional, que pese a la existencia de una parte mas débil de la relacion litigiosa
(al menos en la generalidad de los supuestos), quedan sujetos al régimen general de determinacién de la
ley aplicable. Tal es el caso, muy especialmente, de los contratos de agencia comercial, de los contratos
de distribucion y de los contratos de franquicia. Pese a que estas categorias contractuales se celebran
entre profesionales, no por ello deja de existir una parte débil de la relacion litigiosa a la que, al menos
desde una perspectiva de lege ferenda, habria que proteger: el agente comercial, el distribuidor y el
franquiciado.

Por otro lado, al régimen general de Derecho aplicable también quedan sometidos contratos, en
los que ademas de existir una parte cuya posicion negocial es claramente mas débil, celebrados entre un
particular y una persona que actla en el ejercicio de su actividad comercial o profesional (“el profesio-
nal”). De hecho, el RRI, al igual que hacia el Convenio de Roma, sigue sometiendo al régimen general
a muchos contratos de consumo, en concreto, a los que quedan excluidos del ambito de aplicacion ma-
terial y/o espacial del régimen especial tuitivo contemplado en el art. 6 del Reglamento (el cual protege
claramente al consumidor en tanto que parte débil de la relacion litigiosa); y ello pese a la valoracion
negativa que dicha actitud suscitd durante la vigencia del Convenio de Roma y al objetivo expresamente
manifestado por el mismo de reforzar la seguridad juridica.

Al margen de lo sefialado, los contratos de intermediacion de seguros privados, pese a no existir
un equilibrio en la posicién negocial de las partes, también quedan sometidos al régimen general de
Derecho aplicable contenido en el RRI5,

1 Este trabajo se encuadra en el Proyecto de Investigacion (I+D+]) financiado por el Ministerio de Ciencia e Innovacion
(DER 2011-29238), “La distribucion de los seguros privados: bases para su reforma”, del que es Investigadora Principal la
profesora M* Rocio QUINTANS EIrAs.

2 DOUE, de 4 de julio de 2008, nim. L 177/6. Correccion de errores: DOUE, de 24 de noviembre de 2009, nim. L 309/87.

3 DOCE, de 9 de octubre de 1980, nim. L 266; BOE, de 19 de julio de 1993, nim. 171; correccion de errores: BOE, de 9
de agosto de 1993, nim. 189. La version consolidada del Convenio fue publicada en el DOUE, de 30 de diciembre de 2005,
nam. C 334.

4 Vid. M. SaBibo RobriGuUEz, La proteccion del trabajador en sucesiones internacionales de empresas, Aranzadi, 2009;
id., “Algunas cuestiones que plantea en DIPr. la tutela de los trabajadores afectados por reestructuraciones de empresas”, CDT,
2010, vol. 2, nim. 1, pp. 233-260.

5 La mediacion de seguros privados puede llevarse a cabo, o bien, por un agente de seguros, o bien, por un corredor de
seguros. La relacion juridica entre la entidad aseguradora y el agente de seguros, exclusivo o vinculado, se materializa a través
de un contrato de agencia; mientras que la del cliente con el corredor de seguros a través del contrato de mediacion o corretaje.
A diferencia de lo que acontece con los contratos de seguro, ambas modalidades quedan sometidas al régimen general de De-
recho aplicable del RRI. En relacion con los problemas planteados en el referido sector, tanto en el ambito interno como en el
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Como consecuencia de todo lo sefialado, nos parece digno de alabanza que el RRI haya tratado,
al menos indirectamente, de hacer frente a dicha situacion por medio de técnicas diversas: especialmen-
te a través de la clausula general de proteccion del Derecho de la UE, en sede del art. 3, y de algunas
normas de conflicto especiales, en el marco del art. 4 del Reglamento (me estoy refiriendo, en concreto,
a la norma conflictual relativa a los contratos de distribucion y a la que concierne a los contratos de
franquicia).

II. Alcance y limites de la autonomia conflictual en el marco del art. 3 del Reglamento “Roma I”
1. Amplitud de la autonomia conflictual consagrada por el art. 3 del Reglamento “Roma I”

3. Al igual que ocurria con el Convenio de Roma, el art. 3 del RRI consagra como criterio de
conexion prioritario, para determinar la lex contractus, a la autonomia conflictual; lo cual implica que
las partes puedan elegir la ley aplicable al contrato internacional que les une. El art. 3 del Reglamento,
al igual que acontecia con el art. 3 del Convenio de Roma, confiere a las partes una amplia libertad a la
hora de llevar a cabo la referida eleccion de ley. La extensa autonomia conflictual conferida a las partes,
por los susodichos preceptos del RRI 'y del Convenio de Roma, esta en sintonia con el pretendido presu-
puesto de aplicacion del régimen general de Derecho aplicable (el equilibrio en la posicion negocial de
las partes de la relacion contractual); asi como con el principio basico en materia contractual: el princi-
pio de la autonomia de la voluntad de las partes (en cualquier caso, dicho principio aparece limitado en
los supuestos en los cuales una de las partes tiene una posicion negocial mas débil que la otra). Como
vamos a poner de relieve en las siguientes lineas, la amplia autonomia de la voluntad de la cual gozan
las partes en materia de contratos (al menos en la generalidad de los supuestos), en aras del principio
de conciliacion que ha de existir tanto en el ambito del ordenamiento juridico de la UE como en el seno
de los ordenamientos juridicos de los Estados miembros (entre el Derecho Internacional Privado [en
adelante, DIPr.] y el Derecho privado interno que forma parte de un mismo ordenamiento juridico), se
proyecta tanto en sede de Derecho aplicable como de competencia judicial internacional.

La amplia libertad de la cual gozan las partes del contrato internacional, a la hora de elegir el
Derecho aplicable al mismo, presenta diversas manifestaciones; las cuales ya existian en el marco del
Convenio de Roma.

4. Por un lado, el Reglamento no requiere que exista una conexion entre el contrato internacional
y el Estado cuya ley haya sido elegida por las partes para regir las controversias juridicas que del mismo
se deriven. Asi, por ejemplo, en un contrato celebrado en Esparia entre dos personas fisicas, una con re-
sidencia habitual en Espafa y otra en Francia, las partes pueden decidir someter el susodicho contrato a
la ley italiana, y ello pese a que el mismo carezca de vinculacion con Italia. Ademas, en el marco del art.
3 del RRI, tal como se desprende de su art. 2, las partes pueden someter el contrato internacional tanto a
la ley de un Estado miembro como a la ley de un Estado que no pertenezca a la UE. Asi, por ejemplo, en
el caso que acabamos de mencionar, las partes podrian elegir, para regir el sefialado contrato, tanto la ley
italiana como la ley venezolana, aunque el mismo no presente ninguna vinculacién ni con Italia ni con
Venezuela. Esta manifestacion de la autonomia de la voluntad de las partes también tiene su proyeccion
en sede de competencia judicial internacional, ya que, en el marco del Reglamento (CE) num. 44/2001

internacional, vid. mi contribucion en la siguiente obra colectiva: “La mediacion de seguros privados desde la perspectiva del
Derecho internacional privado espafiol: problemas de ley aplicable”, en Distribucion de los seguros privados: bases para su
reforma, R. Quintans Eiras (DIR?), Aranzadi, Navarra, 2013; asi como R. Quintans Eiras, “Proyecto de Ley de mediacion de
seguros y reaseguros privados”, Revista Espafiola de Seguros (en adelante, RES), 2005, nim. 122, pp. 287-296; id., “Protec-
cion a los asegurados en contratos intermediados por mediador de seguros”, en los nimeros monograficos editados por la RES
con ocasion de los “25 arios de la Ley de Contrato de Seguro. Experiencias y posibles modificaciones”, 2005, niums. 123-124,
julio-diciembre, vol. I, pp. 445-464; id., “Principales novedades de la Ley 26/2006 de Mediacién de Seguros y Reaseguros
Privados”, RES, 2006, nim. 127, pp. 543-560; id., “La mediacion de seguros: hacia una nueva regulacion de la distribucion de
seguros”, en Los Mercados Financieros, bajo la direccion de A. Belén Campuzano/F. Coulledo/R. Palomo, Tirant Lo Blanch,
Dictum, Valencia, 2013, pp. 553-589.
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del Consejo, de 22 de diciembre de 2000, relativo a la competencia judicial, el reconocimiento y la
ejecucion de resoluciones judiciales en materia civil y mercantil (denominado Reglamento “Bruselas
1”)8, las partes del contrato pueden elegir para dirimir la controversia suscitada, a través de la clausula
de eleccion de foro, a un tribunal de un Estado (que necesariamente ha de ser un Estado miembro de la
Uniodn) que no guarde ninguna vinculacion con el contrato internacional de que se trate’.

5. Por otro lado, de conformidad con el art. 3 del Reglamento, la eleccién de ley puede ser
tanto expresa como técita, esto es, puede designarse expresamente por las partes del contrato (eleccion
expresa) o “resultar de manera inequivoca de los términos del contrato o de las circunstancias del caso”
(eleccion implicita). E1 Convenio de Roma utilizaba una expresion menos contundente (“de manera
cierta”), menos exigente, que la que emplea el RRI (““de manera inequivoca™); lo cual implica que, en el
marco del Reglamento, la eleccidn tacita o implicita de ley aplicable tenga un ambito de actuacién mas
reducido que en el Convenio de Roma®.

En relacion con esta manifestacion de la autonomia de la voluntad de las partes también se apre-
cia una coherencia valorativa entre el RRI y el RBI. Al igual que acontece con el RRI, en el marco del
RBI, la autonomia de la voluntad de las partes puede igualmente manifestarse tanto de un modo expreso
(foro de competencia judicial internacional de la sumision expresa [art. 23]) como tacito (foro de la su-
mision tacita [art. 24]). En ambos instrumentos normativos europeos, la clausula de eleccion de ley, al
igual que acontece con la clausula de eleccién de foro, es susceptible de aparecer contenida tanto en el
propio contrato internacional como en un acuerdo independiente del mismo.

El art. 3 del RRI, al igual que su antecesor (el Convenio de Roma), no contiene una enumeracion
de los indices que denotan una eleccion tacita del Derecho aplicable al contrato®. No obstante, el Consi-

6 DOUE, de 16 de enero de 2001, nim. L 12; correccion de errores: DOUE, de 24 de noviembre de 2001, ndm. L 307;
DOUE, de 5 de julio de 2002, nium. L 176. Dicho Reglamento (en adelante, RBI) sustituy6 al Convenio de Bruselas, de 27 de
septiembre de 1968, relativo a la competencia judicial y a la ejecucion de resoluciones judiciales en materia civil y mercantil
(DOCE, de 28 de julio de 1990, num. C 189). El Reglamento (UE) nim. 1215/2012 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 12 de diciembre de 2012, relativo a la competencia judicial, el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones judiciales en
materia civil y mercantil (denominado Reglamento “Bruselas | bis”) esta destinado a sustituir, a partir del 10 de enero de 2015
(art. 81 Reglamento “Bruselas I bis™), al RBI (el cual sigue aplicAndose en el momento de redaccion de estas lineas): DOUE,
de 20 de diciembre de 2012, nim. L 351/1. Pese a que el mismo ha entrado en vigor a los veinte dias de su publicacién en el
DOUE (art. 81 Reglamento “Bruselas | bis”), tal como suele acontecer con los instrumentos normativos europeos de DIPr.,
la aplicacién del susodicho Reglamento no va a ser inminente, mediando un plazo considerable (superior a dos afios) entre su
entrada en vigor y su aplicacion efectiva. En relacion con el largo y tortuoso proceso de elaboracion del susodicho Reglamento
europeo, vid. el Libro Verde sobre la revision del Reglamento (CE) n° 44/2001, presentado en Bruselas el 21 de abril de 2009
por la Comision de las Comunidades Europeas, COM (2009) 175 final, el cual se plantea, entre otras cuestiones, la supresion
de todas las medidas intermedias necesarias para el reconocimiento y la ejecucion de resoluciones judiciales dictadas en otro
Estado miembro. Un interesante estudio del Reglamento “Bruselas | bis” puede encontrarse en A. NuyTs, “La refonte du régle-
ment Bruxelles I”, RCDIP, 2013, nim. 1, pp. 1-63.

" En el marco del RBI, las partes pueden designar genéricamente, para resolver sus controversias, a los tribunales de un
determinado Estado (por ejemplo, a los tribunales alemanes), o elegir especificamente a un concreto 6rgano jurisdiccional de
un Estado (por ejemplo, a los tribunales de Munich); lo cual constituye una manifestacion mas, en sede de competencia judicial
internacional, de la autonomia de la voluntad de las partes.

8 A.L. CaLvo CARAVACA,/ J. Carrascosa GoNzaLEz, “Contratos internacionales 1””, en Derecho Internacional Privado, vol.
1L, 13 ed., Comares, Granada, 2012, pp. 547-734, pp. 603-604, niims. 104-105, segtn los cuales la aludida exigencia del RRI
significa que el juez debe quedar convencido, de un modo radical, sin duda ninguna, del hecho de que las partes han elegido
una concreta Ley” como lex contractus.

9 A dichos indices de eleccion tacita, que gozan de caracter abierto, se hizo referencia en el Informe GiuLiaNO/ LAGARDE,
aunque con un caracter puramente ejemplificativo (vid. M. GiuLiano,/ P. Lacgarpe, “Informe relativo al Convenio sobre la ley
aplicable a las obligaciones contractuales”, DOCE, de 11 de diciembre de 1992, nim. C 327/1, pp. 15-16): el comportamiento
de las partes anterior y posterior a la conclusion del correspondiente contrato, las referencias en el contrato en cuestion a un
determinado ordenamiento juridico estatal, los habitos contractuales anteriores existentes entre las partes del contrato, el com-
portamiento de las partes en el curso del proceso, etc. En relacion con los indicios a tener en cuenta a los efectos de determinar
una eleccién implicita de ley aplicable, en el marco del art. 3 del RRI, vid., muy especialmente, P. BLANCO-MORALES LiMONES/ M.
Casapo ABARQUERO/ D.M. MoreNo Hurtapo, “Capitulo sexto: La morosidad en las operaciones comerciales internacionales”,
en Medidas de lucha contra la morosidad, P. BLanco-moraLEs Livones (DIR?), La Ley, Madrid, 2011, pp. 389-491, pp. 414-
415, los cuales recalcan que dichos indicios no pueden valorarse aisladamente; asi como A.L CALvo CARAVACA/ J. CARRASCOSA
GONZALEZ, Op. Cit., 2012, pp. 604-605, nums. 106 y 107, segin los cuales no existe una “tabla cerrada” de elementos que puedan
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derando 12 del Reglamento sefala que la existencia de un convenio atributivo de competencia, a favor
de los 6rganos jurisdiccionales de un Estado miembro, para resolver los litigios derivados de un contrato
constituye uno de los factores (sin que se especifique cudles son dichos factores) que deben tenerse en
cuenta a la hora de determinar si existe una eleccion tacita de ley*. Dicha consideracion del RRI nos
merece una valoracion negativa', ya que la necesidad de conciliar ambos instrumentos normativos euro-
peos (el RRI 'y el RBI) no debe impedir tener muy en cuenta que ambos reglamentan ambitos diferentes:
el de la ley aplicable, el primero, y el procesal (la competencia judicial internacional), el segundo. Por
ello, la eleccion por las partes del contrato internacional de un tribunal estatal, para que conozca del co-
rrespondiente litigio, no conlleva en modo alguno la voluntad de dichas partes de someterse a la ley del
Estado en el cual dicho tribunal ejerce su jurisdiccion. Desde este prisma, estimo que ello no cambia por
el hecho de que el contrato en cuestion presente vinculos muy estrechos (incluso los mas estrechos) con
dicho pais, ya que dicha consideracion (la de la proximidad a un concreto Estado) no puede tener cabida
en el terreno de la autonomia conflictual’?. En efecto, el art. 3 del RRI (al igual que ocurria con el art.
3 del Convenio de Roma), que se basa exclusivamente en el principio de la autonomia de la voluntad,
Unicamente puede aplicarse cuando pueda deducirse, directa o indirectamente, una voluntad, pero no
con base en factores objetivos de localizacion, los cuales s6lo podran tener cabida dentro del art. 4 del
Reglamento. En suma, a mi modo de ver, el hecho de presentar el contrato vinculos muy estrechos con
un pais no significa, necesariamente, que las partes quieran someterse a la ley del susodicho pais, para
que regule el correspondiente contrato, si no lo han manifestado de un modo expreso (o tacito), incluso
aunque las partes hayan decidido someterse exclusivamente a un tribunal que ejerza su jurisdiccion en
el referido Estado. De hecho, en el marco del RRI, al igual que ocurria con el Convenio de Roma, el
principio de proximidad unicamente se tiene en cuenta, para determinar la ley aplicable al contrato in-
ternacional en cuestion, en el &mbito del art. 4 del Reglamento, esto es, cuando las partes no han hecho
uso, ni expresa ni tacitamente, de su autonomia conflictual. Considero que este planteamiento cobra aun
mayor fuerza, si cabe, en el marco del RRI, ya que, como anteriormente hemos mencionado, el susodi-
cho Reglamento exige, en aras de reforzar la seguridad juridica (objetivo principal del mismo), que la
eleccion tacita de ley aplicable se derive “de manera inequivoca”, y no “de manera cierta” como ocurria
en el Convenio de Roma, “de los términos del contrato o de las circunstancias del caso”; lo cual implica
que, en el ambito del Reglamento, solo pueda considerarse que existe eleccion tacita de ley aplicable en
los supuestos en los que la voluntad de las partes del contrato, de someter el mismo a un determinado
ordenamiento juridico estatal, no admita duda alguna.

6. Al margen de lo sefialado, el art. 3 del RRI ampara la modificacion de la ley aplicable al
contrato, ya que permite, en consonancia con la amplia autonomia de la voluntad de la cual gozan las
partes en materia contractual, que las mismas puedan, en cualquier momento, decidir que el contrato

ser valorados a efectos de probar la existencia de una eleccion implicita de la ley aplicable al contrato, lo cual implica que el
organo jurisdiccional en cuestion tenga que analizar “todos los datos relacionados con el contrato”, aunque teniendo en cuenta
el “peso de dichos datos en el supuesto especifico de que se trate”.

10 En relacion con dicho Considerando, la doctrina mas acreditada ha puesto de relieve que, a estos efectos, las clausulas
compromisorias no pueden equipararse a las clausulas de eleccion de foro: vid., A.L. Carvo Caravaca, “El Reglamento Roma |
sobre la ley aplicable a las obligaciones contractuales: cuestiones escogidas”, CDT, 2009, vol. 1, nim. 2, pp. 52-133, pp. 66-67,
num. 25, el cual argumenta sélidamente las razones que justifican dicha postura.

11 En cualquier caso, la Propuesta de RRI, presentada por la Comision de la UE, era incluso mas radical en lo que afecta a
esta cuestion, ya que asumia la controvertida regla “qui eligit judicem, eligit jus”, esto es, la regla “el que elige el tribunal, elige
el Derecho”; de tal modo que la eleccion por las partes de litigar exclusivamente ante un determinado tribunal estatal conlle-
vaba la eleccion del Derecho material estatal de dicho Estado para regir el contrato en cuestion (vid. A.L Carvo CAravaca/ J.
CARRASCOSA GONZALEZ, 0p. Cit., 2012, p. 605, nam. 107, los cuales aclaran que el Considerando 12 del Reglamento se refiere
tanto a los tribunales de un Estado miembro como a los de un tercer Estado).

12 En un sentido diferente parece manifestarse M. VirGos Soriano, “Obligaciones contractuales”, en AAVV, Derecho
Internacional Privado. Parte especial, 6* ed. revisada, Eurolex, Madrid, 1995, pp. 143-207, p. 156, nim. 168, el cual, aunque
en el ambito del art. 3 del Convenio de Roma, al enumerar ejemplos de eleccion tacita de ley aplicable, estima que la misma
puede derivarse de “la vinculacion consciente de elementos esenciales del contrato a un Derecho determinado (sin que pueda
atribuirse a razones de conveniencia econdmica o de desarrollo de la transaccion), junto con la atribucion expresa por las partes
de competencia exclusiva a los tribunales de ese pais para dirimir sus diferencias”.
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que les une se rija por una ley diferente de la que lo regulaba con anterioridad, siempre y cuando ello
no perjudique a la validez formal del contrato ni a eventuales derechos de terceros; incluso aunque la
ley posterior se haya elegido tacitamente por las partes y la anterior de un modo expreso. Supongamos
gue dos empresas, una establecida en Francia y otra en Espafia, celebran entre si un contrato de sumi-
nistro de material informético que contiene una clausula de eleccion de ley a favor de la ley alemana
(ya que, como anteriormente recalcamos, la ley elegida no tiene necesariamente que estar vinculada a
los elementos del contrato), y que el suministrador del material informatico, como consecuencia de in-
currir en retrasos en el suministro, es demandado por la empresa espafiola ante los tribunales espafioles.
Pues bien, en el supuesto de redactar el demandante su demanda con arreglo al Derecho espafiol y de
contestar el demandado a la misma basandose igualmente en el Derecho espafiol, habria que entender
que las partes han modificado la ley aplicable al contrato, en concreto, la previa eleccion de ley expre-
sa por una eleccién tacita de ley, por lo que, con base en el art. 3 del Reglamento, el referido contrato
internacional de suministro se regularia por la ley espafiola y no por la ley alemana. En cualquier caso,
ha de tenerse en cuenta que la referida autonomia conflictual (en su vertiente tacita) se deriva, no de
la sumisién a un tribunal espafiol, sino del hecho de redactar la demanda (el actor) y de contestar a la
misma (el demandado) con arreglo a un determinado Derecho material estatal (en este caso, al Derecho
material espafiol). Esta manifestacion de la autonomia conflictual, derivada de la extensa autonomia de
la voluntad de las partes en materia contractual, también encuentra su proyeccion en clave procesal, en
concreto, en sede de competencia judicial internacional, ya que como es sabido, en el marco del RBI, el
foro de competencia judicial internacional de la sumision tacita prevalece sobre el de la sumision expre-
sa, lo cual implica que la sumision expresa de las partes pueda ser derogada por una posterior sumision
tacita de las mismas, esto es, que la existencia de una clausula de eleccion de foro, a favor de un tribunal
de un determinado Estado miembro de la UE, no impida que las partes puedan posteriormente cambiar
de opinién y someterse, incluso tacitamente, a un tribunal de otro Estado miembro de la Unién en los
términos previstos en los arts. 23 0 24 (segun si la sumision posterior, a un determinado tribunal de otro
pais de la UE, sea expresa o tacita).

7.Y, por ultimo, el art. 3 del RRI faculta a las partes a elegir la ley aplicable a la totalidad del
contrato o sélo a una parte del mismo. Por lo tanto, la eleccién de ley puede ser, o bien, total, o bien,
parcial. En esta cuestion también existe cierta correspondencia con el RBI, ya que recordemos que, en el
marco de este ultimo, se puede recurrir a la clausula de eleccién de foro para atribuir competencia, a un
determinado tribunal estatal, para resolver Unicamente determinados aspectos de una relacion juridica.
En el ambito del art. 3 del RRI, al igual que ocurria con el Convenio de Roma, también existe, con carac-
ter excepcional, la posibilidad de fraccionamiento en la ley aplicable al contrato internacional, siempre
y cuando ello no produzca un resultado incoherente. Tal incoherencia existiria, por ejemplo, si las partes
del contrato sometiesen las obligaciones de una de ellas (vendedor, arrendador, agente comercial, etc.)
al ordenamiento juridico griego, y las obligaciones de la otra parte (comprador, arrendatario, principal,
etc.) al ordenamiento juridico belga. No obstante, se presume que las partes quieren someter todas las
cuestiones de fondo del contrato internacional a un Gnico ordenamiento juridico estatal.

2. Limitaciones a la autonomia conflictual consagrada por el art. 3 del Reglamento “Roma I”

8. En cualquier caso, la autonomia conflictual que el art. 3 del RRI consagra, para la generalidad
de los contratos internacionales, esto es, los que no estan sometidos al régimen especial de Derecho
aplicable, pese a su gran amplitud, esta sujeta a relevantes limitaciones. En concreto, dicha autonomia
conflictual esta sometida a los limites siguientes.

Por una parte, la aplicacion de la ley elegida por las partes va a quedar excluida en los supuestos
de intervencion de las normas materiales internacionalmente imperativas (las cuales han sido objeto de
una definicion excesivamente restrictiva por el art. 9.1 del RRI) y del expediente técnico del orden publi-
co internacional (art. 21). En relacion con la intervencion de las normas materiales internacionalmente
imperativas o “leyes de policia” como limite a la autonomia de la voluntad conflictual de las partes,
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es preciso sacar a colacion una sentencia muy reciente: la sentencia del TJUE (Sala Tercera) de 17 de
octubre de 2013 (asunto United Antwerp Maritime Agencies (Unamar) NV versus Navigation Maritime
Bulgare [asunto C-184-12]).

La sentencia del TIUE, en el asunto Unamar, tiene su origen en una peticién de decision preju-
dicial planteada por la Corte de Casacion belga el 20 de abril de 2012. La cuestion prejudicial planteada
consistia en resolver si, habida cuenta de la calificacion de los controvertidos arts. 18, 20 y 21 de la Ley
belga relativa al contrato de agencia comercial de 13 de abril de 1995, conforme a dicho ordenamiento
juridico (el del foro), como disposiciones de Derecho imperativo especial en el sentido del art. 7.2 del
Convenio de Roma (esto es, como “leyes de policia” o normas materiales internacionalmente impera-
tivas), debe interpretarse que las disposiciones de Derecho imperativo especial del pais del juez, que
ofrecen una mayor proteccién que el minimo establecido por la Directiva 86/653/CEE relativa a los
agentes comerciales independientes, se apliquen también al contrato cuando resulte que la lex contratus
sea el Derecho de otro Estado miembro de la UE (en este caso, el Derecho bulgaro [el cual fue elegido
por las partes, en el propio contrato, para regir el contrato en cuestion]) en el que también se goce de la
proteccion minima que proporciona la Directiva de agencia. Es preciso tener en cuenta que los referidos
preceptos del ordenamiento juridico belga han llevado a cabo la transposicién de los art. 17 y 18 de la
Directiva de agencia comercial, los cuales constituyen el nacleo duro de la misma.

En el polémico asunto Unamar, el TJUE, pese a reconocer que el art. 7.2 del Convenio de Roma
ha de interpretarse de un modo restrictivo en aras de “atribuir plena eficacia al principio de autonomia de
la voluntad de las partes en el contrato” (Considerando 49), considera que el juez, a la hora de calificar
una ley nacional como “ley de policia”, habra de “tener en cuenta no sélo los términos exactos de aquella
ley sino también su configuracion general y el conjunto de circunstancias en las que se promulgd para
poder deducir de ello que tal ley reviste caracter imperativo, en la medida en que conste que el legislador
nacional la adopto con la finalidad de proteger un interés considerado esencial por el Estado miembro de
que se trate. Tal como ha subrayado la Comision, asi puede suceder en caso de que la transposicion en el
Estado del foro garantice, en virtud de la extension del ambito de aplicacion de una Directiva o mediante
la opcién de un uso mas amplio del margen de apreciacion que ésta concede una mayor proteccion a los
agentes comerciales en razén del interés particular que el Estado miembro atribuya a esa categoria de
nacionales” (Considerando 50).

En el asunto Unamar, el TJUE concluyé declarando que los arts. 3y 7.2 del Convenio de Roma
deben interpretarse en el sentido de que la ley de un Estado miembro de la UE que “garantiza la protec-
cién minima prescrita” en la Directiva de agencia comercial, “ley elegida por las partes en un contrato
de agencia comercial, podré dejar de ser aplicada por el tribunal que conoce del asunto, radicado en otro
Estado miembro, para aplicar en su lugar la lex fori, basdndose a tal efecto en el caracter imperativo”
que, en dicho ordenamiento juridico, “tienen las normas que regulan la situacion de los agentes comer-
ciales independientes, pero ello Unicamente si dicho tribunal comprueba de manera circunstanciada
que, en el marco de la transposicion, el legislador del Estado del foro considero crucial, en el seno del
correspondiente ordenamiento juridico, conceder al agente comercial una proteccion mas amplia que la
proteccion prevista en la citada Directiva, teniendo en cuenta a este respecto la naturaleza y el objeto de
tales disposiciones imperativas”. Pese a que dicha sentencia se refiere al Convenio de Roma (arts. 3 y
7.2), estimo que la mayor parte de sus Conclusiones son extrapolables al ambito del Reglamento “Roma
17, ya que la propia sentencia, en su motivacion, alude a la definicion contenida en el art. 9.1 del Regla-
mento “Roma I”, asi como a la jurisprudencia origen de la misma (sentencia Arblade del TICE de 23 de
noviembre de 1999 [C- 369/96 y C-376/96]), a la hora de extraer sus conclusiones (con independencia
de reconocer que el Reglamento “Roma I” no resultaba aplicable ratione temporis al litigio principal).

Dicha sentencia del TJUE establece relevantes conclusiones en torno a la problematica relativa
a la conciliacion del Reglamento “Roma I” con las disposiciones materiales de la Directiva de agencia.
Por un lado, la consideracion de una norma como “ley de policia” no esta condicionada a que la lex con-
tractus (elegida por las partes del contrato de agencia comercial) sea la ley de un Estado no miembro de
la Unién que, en cuanto tal, no haya transpuesto la Directiva de agencia comercial. Por otro lado, las nor-
mas internas de los Estados miembros de la Unidn, que excedan del mandato contenido en una disposi-
cion imperativa de la Directiva de agencia, también pueden tener la consideracion de normas materiales
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internacionalmente imperativas, aunque no gocen del principio de primacia del Derecho comunitario,
esto es, aunque su origen, en tal caso, sea interno y no comunitario. Y, por tltimo, a mi modo de ver, esta
sentencia es crucial a efectos de mitigar la inseguridad juridica propiciada por la sentencia Arblade vy,
en ultima instancia, por la definicion de “ley de policia” contenida en el art. 9.1 del Reglamento “Roma
I”, ya que el TIUE deja claro que las normas protectoras del agente comercial pueden tener la conside-
racion de normas materiales internacionalmente imperativas, lo cual pone indirectamente en entredicho
la endeble y artificial distincidn entre “normas de direccion u ordopoliticas” y “normas de proteccion”.

En suma, desde mi punto de vista, esta sentencia se hace eco, al menos de un modo indirecto, de
la existencia, en la mayor parte de los contratos internacionales de agencia comercial, de un desequili-
brio en la posicion negocial de las partes contractuales. Ello obliga a buscar mecanismos o instrumentos
que permitan limitar el principio de la autonomia de la voluntad de las partes, al menos en cierta medi-
da, en dicha categoria contractual, la cual, como es sabido, esta sujeta al régimen general de Derecho
aplicable. De este modo, el TIUE pone un “parche” que mitiga los abusos que pueden existir por parte
del principal con motivo de la inclusion, de los contratos de agencia comercial, en el régimen general
del Convenio de Roma/ Reglamento “Roma I””. Aunque dicha actitud haya de ser aplaudida, al menos
mientras no se modifique el marco normativo actualmente vigente, estimo que lo mas apropiado, desde
una perspectiva de lege ferenda, seria incorporar los contratos de agencia comercial dentro del régimen
especial de determinacion de la ley aplicable.

A mi juicio, dichas bases o parametros de actuacion, que se extraen de la sentencia Unamar, son
extrapolables al ambito de otras Directivas europeas sectoriales que, al igual que la Directiva de agencia
comercial, también tengan la consideracion de Directivas “de minimos” (las cuales son muy frecuentes
en el sector del consumo) y que, al igual que la Directiva de agencia comercial, persigan tanto una fi-
nalidad tuitiva (de proteccion de la parte débil de la relacion litigiosa) como de proteccion del correcto
funcionamiento del mercado interior.

9. Por otra parte, como anteriormente pusimos de manifiesto, las partes del contrato pueden
elegir como ley rectora del mismo, o bien, a la ley de un Estado miembro, o bien, a la ley de un Estado
que no forme parte de la Unidn; pero no a la lex mercatoria. De este modo, las partes no pueden elegir
como lex contractus, por ejemplo, a los principios UNIDROIT sobre contratos comerciales interna-
cionales®. La posibilidad de elegir a la lex mercatoria como ley rectora del contrato, aunque aparecia
prevista en la Propuesta de RRI (bajo ciertos condicionamientos, ya que tenia que tratarse de reglas
“reconocidas a escala internacional o comunitaria”), se excluyo finalmente del texto definitivo*. Por
lo tanto, al igual que acontecia con el Convenio de Roma, la ley elegida por las partes, para regular el
contrato internacional, ha de ser necesariamente una ley estatal. Asi, por ejemplo, si un contrato inter-
nacional, de los sometidos al régimen general (por ejemplo, un contrato de franquicia o un contrato de
suministro), contiene una clausula que sefiala que el mismo queda sujeto a “los usos del sector infor-
matico y de las comunicaciones” 0, mas genéricamente, a “la nueva lex mercatoria”, tal eleccion de las
partes no valdra como ley rectora del referido contrato'®; por lo que el mismo habra de quedar sometido
al art. 4 del Reglamento, el cual determina cudl es la ley aplicable al contrato en defecto de eleccion.
Ello constituye una prueba fehaciente de la voluntad del legislador europeo de reforzar la seguridad
juridica en el espacio judicial europeo.

13 El contenido de la edicion del afio 2004 de los Principios UNIDROIT, que introduce ciertos cambios a la primera edicion
de los Principios (la del afio 1994), puede consultarse en AAVYV, Principios UNIDROIT sobre los contratos comerciales inter-
nacionales, Thomson, Aranzadi, The Global Law Collection, UNIDROIT, Roma, 2007. En relacidn con la concreta aplicacion
de los Principios UNIDROIT, vid. la base de datos UNILEX: www.unilex.info.

14 Por lo que se refiere a las razones que justifican la susodicha supresion, vid., F.J. GARciMARTIN ALFEREZ, lOC. cit., 2008,
p. 4. Vid., sin embargo, la prevision contenida en el Considerando 14 del RRI.

15 Vid. el Considerando 13 del RRI. Dicha clausula no seria, pues, una clausula de eleccién de ley (las cuales suponen el
ejercicio de la autonomia conflictual), sino una mera clausula de incorporacion por referencia (las cuales, en cuanto que impli-
can el ejercicio de la autonomia material en el marco de la ley estatal aplicable al contrato, de sus normas dispositivas, carecen
de valor localizador).
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10. Como anteriormente hemos adelantado, el RRI introduce, en el apartado 4° de su art. 3, una
importante limitacion a la amplia autonomia conflictual de las partes reconocida por el precepto, la cual
no figuraba en el Convenio de Roma. Dicho apartado, cuyo contenido es sustancialmente idéntico al de la
clausula incorporada por el art. 14.3 del Reglamento (CE) nim. 864/2007 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de julio de 2007, relativo a la ley aplicable a las obligaciones extracontractuales (“Roma
11")%6, consagra la llamada clausula general de proteccion del Derecho de la UEY. La finalidad de la refe-
rida clausula es evitar que se defrauden las disposiciones imperativas del Derecho de la Unién, incluida la
regulacion imperativa contenida en las Directivas europeas elaboradas para hacer frente a las necesidades
del mercado interior en determinados sectores de la contratacion. A mi entender, en el régimen general de
Derecho aplicable previsto en el RRI, la tendencia a la especializacion de soluciones se plasma en su art.
4 a través fundamentalmente de las normas de conflicto especiales elaboradas por el legislador europeo
para determinados contratos internacionales y, en cierta medida, en su art. 3 por la via de la susodicha
clausula general.

La sefialada clausula, que constituye una de las manifestaciones mas evidentes de la tendencia
a la seguridad juridica apreciable en el marco del RRI, va a operar en los supuestos en los cuales todos
los elementos del contrato estén vinculados, en el momento de la eleccion (dicha especificacion, que
resuelve el problema del conflicto movil, obedece al objetivo del Reglamento consistente en reforzar la
previsibilidad o seguridad juridica), al territorio de la UE (incluida Dinamarca [art. 1.4 del Reglamen-
to]) y las partes hayan elegido como ley rectora del mismo a la ley de un Estado que no pertenezca a la
Unién. En tal caso, dicha eleccion no impedira la aplicacién de las disposiciones imperativas del Dere-
cho de la UE?, las cuales se aplicaran tal y como hayan sido transpuestas por el ordenamiento juridico
del foro, esto es, por el ordenamiento juridico del Estado en el cual el tribunal que conozca del asunto
en cuestion imparta justicia. Asi, por ejemplo, supongamos gue nos encontramos ante un contrato inter-
nacional de agencia comercial en el que el principal esté establecido en Alemania y el agente comercial
tiene su residencia habitual en Espafia y realiza su actividad profesional para el principal en nuestro pais.
De conformidad con el art. 3.4 del Reglamento, si se plantea una demanda ante los tribunales espafoles
con motivo del referido contrato (con base en el art. 5.1 del RBI), la eleccion por las partes de la ley de
un Estado que no pertenezca a la UE (por ejemplo, de la ley californiana) no impedira que se apliquen
las disposiciones imperativas de la Directiva 86/653/CE del Consejo, de 18 de diciembre de 1986, rela-
tiva a la coordinacion de los derechos de los Estados miembros en lo referente a los agentes comerciales
independientes®, en el modo en que las mismas hayan sido transpuestas por el ordenamiento juridico
espafiol, esto es, por la Ley 12/1992, de 27 de mayo, sobre el contrato de agencia®. La clausula de pro-
teccion del Derecho de la Union no intervendria, sin embargo, si uno de los elementos del contrato esta
vinculado a un Estado ajeno a la UE (por ejemplo, si el principal esta establecido en Marruecos o en
California [como ocurria en el controvertido asunto Ingmar]).

16 DOUE, de 31 de julio de 2007, ndm. L 199/40.

17 Denominada por algtn autor como “clausula del Mercado Interior”: S. LEiBLE, “La propuesta para un Reglamento ‘Roma
I’. Algunas observaciones sobre arts. escogidos del Proyecto de la Comision para un Reglamento del Parlamento Europeo y del
Consejo sobre la ley aplicable a las obligaciones contractuales (Roma 1), AEDIPr, 2006, tomo VI, pp. 541-568, pp. 553-556.

18 El Convenio de Roma no preveia una clausula de proteccion del Derecho de la UE, por lo que dicho resultado (consisten-
te en impedir que la autonomia conflictual de las partes pudiese dejar sin aplicacion a las disposiciones imperativas contenidas
en el Derecho comunitario), Gnicamente podia alcanzarse por la via de la aplicacion analdgica de su art. 3.3 (partiendo de la
premisa de que los contratos “intracomunitarios” tienen la consideracion de internos desde el punto de vista de la Comunidad).
Dicha disposicidn coincide sustancialmente con la prevista en el art. 3.3 del RRI (este Gltimo apartado es practicamente idéntico
al art. 14.2 del Reglamento “Roma 11”), la cual esta pensada para contratos puramente internos desde el punto de vista estatal
(no europeo), tratando de evitar la internacionalizacion de los mismos por medio de una clausula de eleccion de ley. En relacion
con la doctrina que defendia la aplicacion, por la via analdgica, del art. 3.3 del Convenio de Roma a los contratos “intracomuni-
tarios”, vid., muy especialmente, O. Lanpo, “The EEC Convention on the law applicable to contractual obligations”, CMLRev,
1987, vol. 24, pp. 159-214, pp. 181-182; J. KroPHOLLER, Internationales Privatrecht, 32 ed., J.C.B. Mohr, Tiibingen, 1997, p.
274; asi como S. GrunDMANN, Europdisches Schuldvertragsrecht. Das européische Recht der Unternehmensgeschéfte (nebst
Texten und Materialien zur Rechtsangleichung), Walter de Gruyter, Berlin, New York, 1999, p. 73, num. 99.

1% DOCE, de 31 de diciembre de 1986, nim. L 382.

20 BOE, de 29 de mayo de 1992, nim. 129.
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La problematica relativa a la conciliacion, de los textos generales del DIPr. de la UE con las
disposiciones materiales de la Directiva de agencia, constituye el telén de fondo de la famosa y polé-
mica sentencia del TICE de 9 de noviembre de 2000 (asunto C-381: Ingmar GB Ltd. y Eaton Leonard
Technologies Inc.)?, asi como de la anteriormente mentada sentencia del TJUE de 17 de octubre de 2013
(asunto Unamar). A diferencia de lo que acontecia en el asunto Ingmar (en el cual la lex contractus que
se dejaba de aplicar, con base en los arts. 17 y 18 de la Directiva de agencia, era la ley de un Estado no
miembro de la UE [ley californiana)); en el asunto Unamar la lex contractus que se dejaba de aplicar
(en este caso recurriendo a la categoria de normas materiales internacionalmente imperativas [art. 7.2
del Convenio de Roma]) era la ley de un Estado miembro que habia transpuesto correctamente los art.
17 y 18 de la Directiva de agencia (ley bulgara), aunque concediendo una proteccidn inferior a la que
otorgaba la ley del foro (ley belga).

11. A mi modo de ver, una de las mayores virtudes del RRI1 ha sido introducir la clausula general
de proteccion del Derecho de la UE. De este modo, se consigue proteger tanto al mercado interior (por
medio de la consecucidn, en su seno, de unas condiciones homogéneas de competencia) como a la parte
débil de la relacion litigiosa, ya que estos son los dos intereses que subyacen detras de la regulacion de
las Directivas elaboradas por las instituciones europeas para determinados sectores de la contratacion
(agencia comercial, consumo, trabajo y seguros). Y, en tltima instancia, por medio de la referida clausula
general se consigue reforzar, tanto el principio de conciliacion en el seno del ordenamiento juridico de la
UE (fomentando la armonia o coherencia valorativa entre los instrumentos normativos europeos), como
la previsibilidad o seguridad juridica (ya que el cumplimiento de la normativa europea no puede hacerse
depender de la existencia o no de un equilibrio en la posicion contractual de las partes). En relacion con
este Ultimo objetivo, basta recordar la elevada inseguridad juridica creada con motivo de la aplicacion
analdgica del art. 3.3 del Convenio de Roma a las relaciones juridico-privadas “intracomunitarias”. No
es de extrafiar, dados los intereses en juego, que el concreto alcance de la mentada clausula general haya
sido objeto de una gran polémica en el proceso de elaboracion del RRI. De hecho, la regulacién de la
misma, contenida en el texto definitivo del Reglamento, difiere sustancialmente de la contemplada en la
Propuesta de RRI, la cual se caracterizaba por su elevada imprecision®.

Sin embargo, no estoy tan conforme con el alcance de la referida clausula general, ya que lo
considero excesivamente limitado o reducido, al menos en lo que atafie a ciertos aspectos. A continua-
cion me voy a referir a las ventajas y déficits que considero mas relevantes de la actual regulacion de la
clausula general de proteccion del Derecho de la Unién. En suma, desde una perspectiva de lege feren-
da, estimo que habria de incrementarse notablemente su alcance en los términos que voy a proceder a
exponer a continuacion.

Desde mi punto de vista, el déficit mas importante de la actual regulacion consiste en limitar su
alcance o ambito de proteccion a los contratos vinculados exclusivamente a ordenamientos juridicos de
los Estados miembros de la Unidn, es decir, a los contratos “intracomunitarios”. Desde una perspectiva
de lege ferenda, considero que seria no s6lo deseable sino necesario que la mentada clausula general
afectase tanto a los contratos “intracomunitarios” como a los “extracomunitarios”, como acontecia en
el marco del art. 3.5 de la Propuesta de RRI. De este modo se conseguirian, fundamentalmente, dos ob-
jetivos. Por una parte, una mayor sintonia con las “normas con incidencia en la ley aplicable” previstas
por las Directivas europeas para delimitar su &mbito de aplicacion espacial en determinados sectores
de la contratacion y, consiguientemente, una mayor conciliacion en el seno del sistema juridico de la
Unidn, ya que las susodichas Directivas Unicamente requieren, para la aplicacion de sus disposiciones

2L Dicha sentencia consider6 que los arts. 17 y 18 de la Directiva de agencia, en aras de la finalidad por los mismos per-
seguida, eran aplicables en dicho supuesto (contrato de agencia comercial “extracomunitario”), en el cual el agente comercial,
que estaba establecido en el Reino Unido, ejercia su actividad profesional en el mercado de la UE y el principal estaba estable-
cido en un Estado no miembro de la Unién (California), cuya ley habia sido elegida por las partes para regir el referido contrato.
Por lo que al concreto alcance de esta trascendente sentencia se refiere, vid. H. AGuiLAR GRIEDER, La proteccion del agente en
el Derecho comercial europeo, Colex, Madrid, 2007, especialmente pp. 74-78.

22 En relacién con las ventajas y déficits de la sefialada regulacion, que generaba un elevado grado de inseguridad juridica
en torno a determinadas cuestiones de importancia, vid. H. AGuiLar GRIEDER, loc. cit., 2008, pp. 54-60.
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imperativas, que exista una vinculacion estrecha entre el contrato en cuestion y el area de la UE, sin
que, con alguna excepcion aislada, especifiquen cuando se estima que existe tal conexion. Y, por otra
parte, extendiendo el alcance de la cldusula general a los contratos “extracomunitarios” se conseguiria
homogeneizar las condiciones de acceso al mercado Unico y, en Gltima instancia, respetar el juego de
una competencia no falseada en el mercado interior en aras de promover su correcto funcionamiento.
Recordemos que el famoso asunto Ingmar, al que anteriormente aludimos, hacia referencia a un contrato
internacional de agencia comercial “extracomunitario”; lo cual conlleva que dicho asunto hubiese que-
dado excluido del alcance de la clausula general consagrada por el art. 3.4 del RRI.

Por otro lado, resultaria conveniente, a mi juicio, que su intervencion no se condicionase, como
ocurre en el marco de la actual regulacion y como acontecia con el art. 3.5 de la Propuesta de RRI, al
ejercicio por las partes contractuales de su autonomia conflictual, esto es, que la referida clausula gene-
ral pudiese operar igualmente en los supuestos de ausencia de eleccién de ley por las partes contratantes.
En efecto, desde un enfoque de lege ferenda, en aras de la dualidad de intereses subyacentes detras de las
Directivas sectoriales (proteccion tanto del mercado interior como de la parte débil de la relacion litigio-
sa), considero que la finalidad de la clausula general no habria de limitarse a evitar que se defrauden las
disposiciones imperativas del Derecho de la Uni6n®, sino que el objetivo de la misma habria de ser mas
amplio: la proteccion del Derecho de la UE, esto es, impedir la inaplicacion de las referidas disposicio-
nes imperativas en los supuestos en los que la lex contractus sea la ley de un Estado no miembro de la
UE (lo cual ocurre con cierta frecuencia en el marco del RRI), y ello con independencia de que las partes
del contrato hayan ejercitado o no su autonomia conflictual. De conformidad con este planteamiento,
estimo que el art. 3 del Reglamento no es el ambito mas apropiado para regular la sefialada clausula ge-
neral. Aunque en el actual marco normativo este déficit carece de trascendencia (dado que la regulacion
actualmente vigente Unicamente alcanza a las situaciones contractuales “intracomunitarias™), no ocurri-
ria lo mismo de seguirse la propuesta de lege ferenda anteriormente formulada (consistente en extender
el ambito de proteccion de la clausula general a las situaciones contractuales “extracomunitarias™), ya
que, en tal caso, la ley objetivamente aplicable podria ser la de un Estado no miembro de la UE.

Sin embargo, me merece una valoracion positiva el hecho de que la mentada clausula general
del RRI afecte a todas las disposiciones imperativas del Derecho de la Unidn, ya que lo contrario, al
margen de otras consideraciones, hubiese generado un nivel de inseguridad juridica intolerable. Eviden-
temente, dichas disposiciones imperativas se aplicaran siempre y cuando el supuesto planteado quede
incluido dentro del &mbito de aplicacién material y territorial de la Directiva que contenga la regulacion
imperativa en cuestién. Esta Gltima cuestion, ya de por si, provoca una cierta dosis de inseguridad juridi-
ca, y ello debido a que muchas Directivas europeas sectoriales, o bien, contienen normas de delimitacion
de su ambito de aplicacion espacial muy imprecisas (exigiendo para su aplicacion que exista una vincu-
lacion estrecha con el territorio de la UE [pero sin definir cuando se entiende que existe dicha conexion
estrecha con el espacio europeo]), o bien, simplemente no las contienen (como ocurre, por ejemplo, con
la anteriormente mentada Directiva de agencia)®. Teniendo en cuenta este dato, es de agradecer que el
legislador europeo no haya contribuido a incrementar aun mas el nivel de inseguridad juridica ya exis-
tente, al incluir dentro del &mbito de proteccion de la clausula general a todas las disposiciones imperati-
vas del Derecho de la Unidn. De hecho, a mi modo de ver, esta es la principal mejora que ha introducido
el RRI con respecto a la Propuesta de RRI%, ya que, de conformidad con el actual marco normativo, la
aplicacion de una Directiva europea conlleva la de todas sus disposiciones imperativas, tanto de las ex-
presa como de las implicitamente imperativas; sin que resulte necesario justificar su aplicacion en cada
supuesto. Desde mi punto de vista, ello sintoniza perfectamente con la dualidad de intereses, publicos y
privados, que subyacen detras de las Directivas elaboradas por las instituciones europeas para adaptarse

2 En relacion con dicho objetivo tan restrictivo o especifico, aunque en el marco del art. 3.5 de la Propuesta de RRI, vid. P.
LAGARDE, “Remarques sur la proposition de réglament de la Comision européenne sur la loi applicable aux obligations contrac-
tuelles (Rome 1)”, RCDIP, 2006, vol. 95, nim. 2, pp. 331-349, p. 337, nim. 10.

24 Vid., mas ampliamente, H. AGuiLArR GRIEDER, loc. cit., 2008, pp. 48-53.

% Laredaccion del susodicho apartado generaba una elevada inseguridad juridica en lo que se refiere al aspecto objeto de
analisis: “no podra afectar a la aplicacion de las disposiciones imperativas de Derecho comunitario cuando sean aplicables al
caso particular” (la cursiva es nuestra).
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a las necesidades del mercado interior en determinados sectores de la contratacion y, en Gltima instancia,
con el principio de conciliacion del DIPr. de la UE con el Derecho europeo material.

Y, por ultimo, en relacion con la consecuencia juridica de la clausula de proteccion del De-
recho de la UE, sefialar que no considero adecuado que el legislador europeo, en los supuestos de
intervencion de la susodicha clausula general, imponga la aplicacion de la lex fori, esto es, de las
disposiciones imperativas, del Derecho de la UE, tal como hayan sido transpuestas al ordenamiento
juridico del foro. Desde mi punto de vista, pese a que estimo un paso importante el hecho de precisar
el legislador europeo el ordenamiento juridico estatal cuyas normas internas han de recibir aplica-
cion en los supuestos de intervencion de la analizada clausula general (en aras de alcanzar la ansiada
seguridad juridica en el seno del espacio judicial europeo)?, resultaria mas conveniente aplicar las
disposiciones imperativas del Derecho de la Unién tal como hayan sido transpuestas al ordenamiento
juridico estatal aplicable en defecto de eleccidon de ley, ya que esta postura, pese a no resultar preferi-
ble en términos de simplicidad y de comodidad, estaria méas en sintonia con los objetivos principales
(reforzar la seguridad juridica y alcanzar la conciliacion con el resto del sistema juridico de la UE) y
modus operandi del RRI%, a la par que evitaria un forum shopping “residual”? a favor de la aplica-
cion de la ley de un determinado Estado miembro (de la ley del foro en lugar de la ley objetivamente
aplicable al contrato internacional).

12. En suma, a mi modo de ver, de lo sefialado se desprende que las razones que justifican la
necesidad de limitar la autonomia conflictual, en el marco del régimen general de Derecho aplicable del
RRI, son fundamentalmente las siguientes. Por un lado, es necesario limitar la autonomia conflictual en
aras de la consecucion de los dos objetivos perseguidos por el referido Reglamento: reforzar la seguri-
dad juridica y potenciar el principio de conciliacion en el seno del ordenamiento juridico de la UE (prin-
cipio que, como hemos podido comprobar en las lineas anteriores, también esta presente en las distintas
manifestaciones de la autonomia conflictual permitidas por el art. 3 del Reglamento), en concreto, la
coordinacion o conciliacion entre el DIPr. de la UE (RRI) y el Derecho europeo material (Directivas ela-
boradas por las instituciones europeas para determinados sectores de la contratacion). Y, por otro lado, la
necesidad de limitar la autonomia conflictual surge debido a no cumplirse, en relacion con todos los con-
tratos sometidos al régimen general de Derecho aplicable del Reglamento, el ya mentado presupuesto de
aplicacion de dicho régimen: el equilibrio en la posicion negocial de las partes de la relacion contractual
(asi, por ejemplo, dicho presupuesto no se cumple en los contratos internacionales de agencia comercial
ni en los contratos de consumo que quedan excluidos del régimen especial de Derecho aplicable). En
el ambito interno, el principio de la proteccion de la parte débil constituye el limite mas importante a la
autonomia de la voluntad de las partes (que es el principio béasico en materia contractual). En aras de la
necesaria conciliacion que ha de existir entre el DIPr. y el Derecho privado interno de un determinado

% Recordemos que el art. 3.5 de la Propuesta de RRI guardaba silencio sobre este extremo, lo cual hubiese generado, en el
supuesto de haberse plasmado esta solucion en el texto definitivo, una notable inseguridad juridica, ya que las Directivas euro-
peas, como consecuencia de carecer de efecto directo horizontal, han de ser necesariamente transpuestas a los ordenamientos
juridicos internos de los Estados miembros; lo cual implica que haya diferencias (en ocasiones sustanciales) entre las diferentes
reglamentaciones internas europeas en relacién con los aspectos que son objeto de una regulacion imperativa por las Directivas
europeas sectoriales.

27 Por lo que a los principios subyacentes a la regulacion del RR1 'y a su materializacion se refiere, vid. H. AGUILAR GRIEDER,
“La voluntad de conciliacion con las Directivas comunitarias protectoras en la Propuesta de Reglamento ‘Roma I’”, en A.L.
Carvo Caravaca/ E. CasteLLanos Ruiz (Dirs.), La Unién Europea ante el Derecho de la globalizacién, Colex, Madrid, 2008,
pp. 45-60, pp. 45-53; id., “Los contratos internacionales de distribucion comercial en el Reglamento Roma 1, CDT, 2009, vol.
1, ndm. 1, pp. 19-35, pp. 24-26; asi como id., “Desafios y tendencias en el actual Derecho internacional privado europeo de los
contratos”, CDT, 2012, vol. 4, nim. 2, pp. 23-48.

2 Dicha expresion la he tomado prestada de A.L. CaLvo Caravaca/ J. CaRRASCOSA GONZALEZ, Op. Cit., 2012, pp. 617-618,
nim. 138, los cuales recalcan que el espacio para un forum shopping residual, permitido por la referida clausula general, “es
muy limitado y de escaso alcance”. Vid., igualmente, P. LaGarDE/ A. TENENBAUM, “De la convention de Rome au réglement
Rome 1”, RCDIP, 2008, vol. 97, nim. 4, pp. 727-780, pp. 737-738, nim. 10; asi como J. Carrascosa GonzALEz, La ley apli-
cable a los contratos internacionales: el Reglamento Roma |, Colex, Coleccion “El Derecho de la Globalizacion”, nam. 17,
Madrid, 2009, pp. 151-152, nim. 112, el cual pone de relieve que al “legislador comunitario le resulta indiferente qué concreta
Ley de un Estado miembro resulta aplicable al contrato (= es la llamada ‘indiferencia conflictual del Derecho comunitario”)”.
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ordenamiento juridico (estatal o europeo), ello ha de encontrar una proyeccion o traduccion en clave
conflictual o de ley aplicable; limitando la autonomia conflictual de la cual gozan las partes, en el marco
del art. 3 del RRI, en los supuestos en los que una de las partes de la relacion contractual se encuentre
en una posicion mas débil que la otra.

I11. Previsibilidad versus flexibilidad en el marco del art. 4 del Reglamento “Roma I”

1. La voluntad del legislador europeo de potenciar la previsibilidad del resultado y la especializa-
cion de las soluciones en la ley objetivamente aplicable

13. La estructura del art. 4 del RRI, que determina la ley aplicable a la generalidad de los con-
tratos internacionales (esto es, a los que no quedan sujetos al régimen especial de Derecho aplicable) en
defecto de eleccion por las partes de la lex contractus realizada de conformidad con el art. 3 del Regla-
mento, es muy diferente a la del art. 4 del Convenio de Roma; la cual suscit6 una enorme polémica, hasta
el punto de que dicho precepto fue probablemente el mas polémico del susodicho texto convencional®.
De hecho, el art. 4 del RRI constituye una de las novedades méas importantes del Reglamento.

A diferencia de lo que acontece con el RRI, el Convenio de Roma contemplaba soluciones ge-
néricas para la inmensa mayoria de los contratos internacionales que quedaban insertos dentro de su am-
bito material; estableciendo unicamente respuestas especificas para los dos contratos que eran objeto de
presunciones particulares iuris tantum (contratos que tienen por objeto un derecho real inmobiliario o un
derecho de utilizacion de un inmueble y contratos de transporte de mercancias) y para las dos categorias
contractuales que formaban parte del régimen especial de Derecho aplicable: contratos celebrados por
los consumidores y contratos individuales de trabajo. Por el contrario, en el RRI, la frontera existente en-
tre el régimen general y el régimen especial de determinacion de la ley aplicable se hace mas difusa, ya
que el mismo, aunque al igual que su antecesor también mantiene la tradicional distincion entre ambos
regimenes de Derecho aplicable (general y especial), extiende la especificidad de soluciones al régimen
general al incorporar en éste diversas normas de conflicto especiales.

En efecto, el apartado 1° del art. 4 del Reglamento, en aras de favorecer la previsibilidad del re-
sultado (objetivo basico del sefialado instrumento europeo) y la especializacion de las soluciones, prevé
distintas normas de conflicto especiales para determinados contratos internacionales que quedan sujetos
al régimen general de Derecho aplicable y que se producen con frecuencia en el ambito internacional.
De conformidad con el referido apartado, los contratos internacionales de compraventa de mercaderias,
de prestacion de servicios, de franquicia y de distribucion se rigen, respectivamente, por la ley del pais
de la residencia habitual del vendedor, del prestador del servicio, del franquiciado y del distribuidor. Asi,
por ejemplo, un contrato de concesion comercial celebrado entre un concedente, cuya administracion
central se encuentra en Bélgica, y un concesionario con sede en Espafia que distribuye automdviles en
Espafia y en Portugal, se regira, en defecto de haber pactado las partes una clausula de eleccion de ley,
por la ley espafiola. En el supuesto de haber optado el legislador europeo por el criterio de conexion
del mercado afectado, en relacién con la referida categoria normativa, se plantearia la problematica de
si aplicar la ley espafiola o la ley portuguesa al contrato de concesion comercial en cuestion (ya que en
este caso, al igual que en otros muchos, no existe un Gnico mercado afectado); lo cual conllevaria una
merma de la seguridad juridica. Probablemente por ello el legislador de la UE ha optado por someter

2 La estructura del art. 4 del Convenio de Roma “es un tanto circular, pues la regla de los vinculos mas estrechos apa-
rece tanto al principio”, en forma de clausula general, “como al final del precepto”, en forma de clausula de excepcion: vid.
M. VIrGOs SoriaNoO, 0p. Cit., 1995, p. 161, nim. 177. En concreto, el art. 4 del Convenio de Roma contenia tres presunciones
de Derecho: una general (basada en la prestacion caracteristica del contrato [art. 4.2]) y dos particulares (apartados 3°y 4°).
Todas las presunciones de dicho precepto operaban con caracter iuris tantum, esto es, admitian prueba en contrario. Tanto la
presuncion general como las presunciones particulares, que quedaban excluidas en los supuestos “excepcionales” en los que
intervenia la cldusula de excepcion consagrada en el apartado 5° del precepto, estaban encaminadas a concretar el principio ge-
neral consagrado por el apartado 1° para los supuestos de ausencia de eleccion de ley: conexion de los vinculos mas estrechos.
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este tipo contractual a la ley de la residencia habitual (del distribuidor/concesionario) en lugar de a la
ley del mercado afectado®.

14. Los contratos de franquicia y de distribucion, pese a tratarse de contratos de prestacién de
servicios, estan sujetos a normas de conflicto concretas (Considerando 17 RRI); lo cual constituye una
prueba fehaciente de la acusada especializacion que presenta el actual art. 4, el cual prevé incluso un
tratamiento conflictual especifico para determinadas categorias contractuales controvertidas dentro de
los contratos de prestacién de servicios: los contratos de distribucion y los contratos de franquicia. De
este modo, el Reglamento resuelve los problemas interpretativos que se habian planteado, en el marco
del Convenio de Roma, en relacion con la determinacion de la parte que realizaba la prestacion carac-
teristica en estas dos categorias de contratos (franquiciado/distribuidor o franquiciador/concedente o
inexistencia de prestacion caracteristica); lo cual habia generado una elevada inseguridad juridica a la
hora de determinar la ley aplicable a los mismos®. Teniendo en cuenta que los referidos contratos se
plantean con frecuencia en la practica comercial internacional, la resolucion de dicha controversia por el
legislador europeo era imprescindible en aras de garantizar la ansiada uniformidad de soluciones entre
los Estados miembros de la UE.

En relacion con los contratos internacionales de agencia comercial no se ha planteado la aludida
problematica, ya que la prestacion caracteristica la lleva a cabo el agente comercial®2. Por ello, estimo
que los contratos de agencia comercial no quedan incluidos dentro del supuesto de hecho de la norma de
conflicto mas especifica, esto es, de la relativa a los contratos de distribucion (la cual se cre6 con la inten-
cion de poner fin a la problematica sefialada [por lo que dicho concepto auténomo ha de interpretarse de
un modo restrictivo]), sino de la referente a los contratos de prestacion de servicios (con independencia
de que la solucidn o respuesta juridica sea la misma en ambos casos [aplicacién de la ley del pais en el
cual el agente comercial tenga su residencia habitual, ya que en los contratos de agencia comercial el
“prestador del servicio” es el agente comercial])®.

La solucion conflictual prevista por el RRI para los contratos de distribucion y para los contratos
de franquicia, ademas de reforzar la seguridad juridica en esta materia, se centra en la parte débil de la
relacion litigiosa: el distribuidor y el franquiciado, lo cual implica una buena opcién de politica legisla-
tiva: proteger a dichas partes aplicando a la relacion juridica una ley que las mismas conocen y que les
es familiar, la de su residencia habitual, es decir, la del pais en el cual se encuentra su centro o circulo de
intereses; lo cual implica no imponer a dichas partes el coste que la internacionalidad del contrato lleva
aparejado. Dicha ley suele ser la ley del pais en el cual las referidas partes (distribuidor/franquiciado)
ejercen su actividad profesional, de tal modo que la ley rectora del fondo del contrato suele coincidir

30 Este wiltimo criterio de conexion ha sido defendido, en cuanto ley mas estrechamente vinculada a los contratos inter-
nacionales de distribucién comercial (en sentido amplio), por R. Barpi, “La legge applicabile ai contratti di distribuzione e la
Convenzione di Roma del 19 giugno 1980 sulla legge applicabile alle obbligazioni contrattuali”, Foro Padano, I1, 1987, pp.
26-30, especialmente pp. 27-28, el cual, para justificar su postura, ha recurrido fundamentalmente a un analisis comparado del
DIPr. de diversos paises europeos.

81 En relacion con las dificultades planteadas por la determinacion de la prestacion caracteristica en relacion con los con-
tratos de distribucion, en el marco del art. 4.2 del Convenio de Roma, vid. J. Carrascosa GonzALEz, “La lucha por la prestacion
caracteristica (1): los contratos internacionales de distribucion”, en A.L. CarLvo Caravaca/ S. ArReaL LupeNa (Dirs.), Cuestiones
actuales del Derecho mercantil internacional, Colex, Madrid, 2005, pp. 349-369, pp. 356-369. Por lo que se refiere a los pro-
blemas suscitados, en el &mbito jurisprudencial, con motivo de la determinacion de la prestacion caracteristica en los aludidos
contratos internacionales, vid., muy especialmente, las sentencias de la Corte de casacion francesa siguientes: la de 15 de mayo
de 2001 (JDI, 2001, vol. 128, nim. 4, pp. 1121-1123, con la nota de A. Huer, pp. 1123-1130; RCDIP, 2002, vol. 91, nim. 1, pp.
86-88, con la nota de P. LAGARDE, pp. 88-93); la de 25 de noviembre de 2003 (RCDIP, 2004, vol. 93, nim. 1, pp. 102-103, con
la nota de P. LaGarDE, pp. 103-105; JDI, 2004, vol. 131, ndm. 4, pp. 1179-1180, con la nota de M.E. ANckL, pp. 1180-1187);
asi como la de 26 de septiembre de 2007 (The European Legal Forum, 1-2008, pp. 54-55).

32 De hecho, en dicho ambito, la concrecion de la presuncion general del art. 4.2 del Convenio de Roma no planteaba
ninguna controversia doctrinal, ya que, claramente, es el agente comercial la parte que realiza la prestacion caracteristica, esto
es, la promocion y, en su caso, conclusion de actos u operaciones de comercio, actividad que constituye la esencia misma del
objeto del contrato: vid. H. AcuiLArR GRIEDER, 0Op. Cit., 2007, pp. 106-107.

3 Vid., mas ampliamente, H. AcuiLar GRrIEDER, “El impacto del Reglamento ‘Roma I’ en el contrato internacional de
agencia”, CDT, 2011, vol. 3, nam. 1, pp. 24-46, especialmente pp. 32-40. Por lo que se refiere a los problemas suscitados, en el
ambito del Convenio de Roma, por los referidos contratos, vid. H. AGuiLar GRIEDER, Op. Cit., 2007, especialmente pp. 81-136.

Cuadernos de Derecho Transnacional (Marzo 2014), Vol. 6, N° 1, pp. 45-67 58
ISSN 1989-4570 - www.uc3m.es/cdt



HiLpa AGUILAR GRIEDER Alcance de los controvertidos articulos 3 y 4 del Reglamento...

con la ley del lugar de ejecucion de la actividad de distribucidn, es decir, de promocidn y reventa de los
bienes o servicios que el fabricante le ha suministrado, en definitiva, con la ley del mercado afectado,
con la ley del pais que tiene el interés en evitar el juego de una competencia falseada en su propio merca-
do. Y ello con independencia de que dicha ley sea 0 no la que en mayor medida favorece sus peculiares
intereses materiales. La referida postura, adoptada por el legislador de la Union en el marco del RRI en
relacion con los contratos internacionales de distribucién y de franquicia, no es novedosa. De hecho,
con anterioridad a la elaboracion del Reglamento, la misma se habia defendido tanto en el ambito doc-
trinal como en el jurisprudencial en relacién con las susodichas categorias contractuales®. Al margen de
lo sefalado, dicha opcion legislativa tuitiva se ha adoptado, como criterio de conexidn subsidiario, en
relacion con los contratos de consumo, en los cuales existe la clara necesidad de proteger al consumidor
en tanto que parte débil de la relacion litigiosa®. De facto, en los contratos celebrados por los consumi-
dores, la necesidad de proteccién es mayor que en los contratos de distribucién y de franquicia, ya que
estos Ultimos, al igual que los contratos de agencia comercial, se celebran entre profesionales. Probable-
mente por esta razon, en el ambito de los contratos de franquicia y de distribucion, el principio tuitivo se
ha expresado en términos, mas que de justicia material, de justicia conflictual.

En suma, de lo sefialado se desprende que, en el &mbito del RRI, el principio tuitivo ya no
es exclusivo del régimen especial, ya que, aunque timidamente, también subyace detras del régimen
general de Derecho aplicable y, muy especialmente, detras de alguna de las normas especificas que lo
conforman, en concreto, de las relativas a los contratos de distribucion y a los contratos de franquicias.

15. Al margen de lo sefialado, el Considerando 17 del RRI expresa igualmente, por lo que se refiere
ala ley aplicable a falta de eleccion, que los conceptos de contratos de “compraventa de mercaderias” y de
“prestacion de servicios”, que constituyen el supuesto de hecho de las normas de conflicto especiales que
aparecen contempladas en el apartado 1 a) y b) del art. 4 del RRI, deben de interpretarse del mismo modo
que en el ambito del apartado 1 b) del art. 5 del RBI “en cuanto la venta de mercaderias y la prestacion de
servicios estan cubiertos por dicho Reglamento”. Como es sabido, este Ultimo precepto contiene el foro
especial de competencia judicial internacional en materia contractual (aplicable a la generalidad de los
contratos internacionales). El art. 5 del RBI, en aras de alcanzar la ansiada seguridad juridica en el seno del
espacio judicial europeo, subsana la inseguridad juridica generada por su antecesor (el art. 5.1 del CB) al
establecer dos reglas especiales que matizan, mas que excepcionar, la regla general. Dichas reglas especia-
les sefialan cual es, al menos a priori, el lugar del cumplimiento o ejecucion de la obligacién litigiosa para
dos categorias contractuales muy habituales en la practica internacional: los contratos de “compraventa de
mercaderias” y los contratos de “prestacion de servicios™®. Ello constituye una clara manifestacion de uno

34 Vid. la sentencia de la AP de Barcelona (Seccion 16%) de 28 de abril de 2000, con la nota de P.A. D MIGUEL AsEnsIO, AE-
DIPr., 2002, Tomo |1, pp. 679-682, el cual considera razonable la postura defendida por la susodicha sentencia y por la doctrina
mayoritaria (tanto espafiola como extranjera), consistente en considerar que es el concesionario o distribuidor exclusivo la parte
que realiza la prestacion caracteristica en el contrato de distribucion en exclusiva, y ello lo justifica en la necesaria coherencia
valorativa que ha de existir entre el DIPr. y el Derecho comunitario material, el cual, en su opinion, tiene por objeto, al igual
que acontece con el agente en el contrato de agencia comercial, proteger al franquiciado y al distribuidor como partes débiles
de la relacion contractual. En contra de dicha solucién: vid., P. LaGarDpE, loc. cit., 2006, p. 339.

35 No obstante, tal como se desprende del art. 6.2 del RRI, en el marco de los contratos de consumo el principio tuitivo ha
justificado una amplia limitacion al ejercicio de la autonomia conflictual de las partes.

% En relacion con la problemética relativa a la ley objetivamente aplicable a dichos tipos contractuales en el marco del
RRI, vid., mas ampliamente, H. AGuiLar GRIEDER, loc. cit., 2009, pp. 19-35, especialmente pp. 33-35.

37 Teniendo en cuenta que, en el marco del art. 5.1 del RBI, los contratos de agencia comercial quedan incluidos dentro de
la categoria de contratos “de prestacion de servicios” (vid., por todos, M.E. AnceL, “Les contrats de distribution et la nouvelle
donne du reglement Rome I”, RCDIP, 2008, vol. 97, nim. 3, pp. 561-579, p. 579, nim. 22), no hay duda de que los mismos
pueden tener cabida dentro de la norma de conflicto especial prevista por el RRI para los referidos contratos, ya que, como
anteriormente comenté, no considero que una interpretacion teleologica de la norma de conflicto, prevista por el RRI para los
contratos de distribucién, permita incluir a los contratos de agencia comercial en su seno. No obstante, como puse de relieve en
lineas anteriores, la solucién va a ser la misma en uno u otro caso.

3 Un analisis del concreto ambito de aplicacion del art. 5.1.b) del RBI, que recurre a un concepto auténomo de contrato
de “prestacion de servicios”, puede encontrarse en P. BErLioz, “La notion de fourniture de services au sens del’article 5-1 b) du
réglement ‘Bruxelles I’”, JDI, 2008, vol. 135, nim. 3, pp. 675-717; asi como en J.M. Jaquer, JDI, 2008, vol. 135, nim. 2, pp.
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de los principios subyacentes a la regulacion del RRI: el principio de conciliacién o coherencia valorativa
en el seno del ordenamiento juridico de la UE, que se traduce en la necesidad de concebir a los instru-
mentos normativos europeos, no como compartimentos estancos o cuerpos aislados sin conexion alguna
entre ellos, sino como un todo o conjunto unitario, como textos legales complementarios entre si. Dicha
complementariedad ha de predicarse y alcanzarse, muy especialmente, en relacion con el RRI y el RBI, ya
que los mismos constituyen los ejes centrales del espacio judicial civil europeo®.

16. Por otro lado, de conformidad con el apartado 1 c) del art. 4 del RRI, los contratos internacio-
nales cuyo objeto sea un derecho real inmobiliario, o el arrendamiento de un bien inmueble, se van a regir
por la ley del pais de situacion del bien inmueble de que se trate®. Asi, por ejemplo, dentro del ambito de
dicha norma de conflicto quedaria incluido el contrato de venta de un bien inmueble, asi como el contrato
de constitucion de un usufructo o de una servidumbre sobre un inmueble. No obstante, el apartado 1 d)
del art. 4 del Reglamento prevé una excepcion, a la referida regla general, para los contratos de arrenda-
miento de bienes inmuebles que cumplan cumulativamente las cuatro condiciones siguientes: que hayan
sido celebrados para uso particular; por un periodo maximo de seis meses consecutivos; el arrendatario
sea una persona fisica y ambas partes del contrato (arrendador y arrendatario) tengan su residencia habi-
tual en el mismo pais. En el supuesto de cumplirse dichos requisitos, el contrato de arrendamiento de un
bien inmueble no se regira por la ley del lugar de situacion del bien inmueble en cuestion, sino por la ley
del pais de la residencia habitual del propietario del bien inmueble arrendado (que coincide con el pais en
el cual el arrendatario tiene su residencia habitual). Asi, por ejemplo, supongamos que un sujeto francés,
cuya residencia habitual se encuentra en Pau (Francia), alquila durante los meses de enero y de febrero del
presente afo, su casa sita en Atenas, a otro nacional francés con residencia habitual en Francia; y que el
referido contrato de arrendamiento, celebrado en el susodicho pais, no contiene una clausula de eleccién
de la ley aplicable al mismo. Pues bien, si como consecuencia del incumplimiento del contrato por parte
del arrendatario (que no satisface el precio del arrendamiento pactado), éste es demandado por el arren-
dador ante los tribunales griegos (art. 22.1 del RBI), los mismos habrian de resolver la sefialada cuestion
litigiosa, con base en el art. 4.1 del RRI, no con arreglo a la ley griega (lugar de situacion del inmueble),
sino a la francesa (ley del pais de la residencia habitual del propietario y del arrendatario), que es la ley
rectora del contrato de arrendamiento del susodicho bien inmueble.

De lo sefialado en el parrafo anterior se desprende que, en relacion con esta categoria contrac-
tual, la correlacion forum-ius es parcial, en el sentido en que Unicamente afecta a las condiciones re-
queridas para excepcionar o matizar la regla general, ya que aunque las condiciones exigidas por el art.
4.1.d) del RRI coinciden con las previstas en el art. 22.1 (2° parrafo) del RBI, el resultado alcanzado es
distinto en sede de Derecho aplicable (ambito en el cual la ley del lugar de situacion del inmueble seré
sustituida por la ley del pais de la residencia habitual de ambas partes contractuales [por lo que no habra
una concurrencia de leyes]) que en la esfera procesal (en la cual podra haber lugar a una concurrencia de
competencias exclusivas, a favor de 6rganos jurisdiccionales de distintos Estados miembros de la UE, en
materia de contratos de arrendamiento de bienes inmuebles). Pese a ello, la voluntad de conciliacion del
legislador de la Unidn, en la referida categoria contractual, es evidente, ya que muestra una intencién de
apartarse, al menos parcialmente, de la lex rei sitae y del forum rei sitae en determinados supuestos en
los cuales existe una estrecha vinculacion con otros paises, en concreto, con el pais en el cual las partes
tienen su domicilio (en el ambito del RBI) o su residencia habitual (en el marco del RRI).

521-531, el cual estudia diversas sentencias de la Corte de casacion francesa bajo las cuales subyace la problemética relativa a
la aplicacién de dicho concepto a los contratos de distribucion. En opinién del profesor J. Carrascosa GoNzALEZ, el concepto
de contrato de “prestacion de servicios”, utilizado por el art. 4.1 del RRI, es un concepto autbnomo que “debe interpretarse en
un sentido muy amplio”, ya que “s6lo de ese modo se logra un auténtico efecto Util del art. 4.1.b Reg. Roma | y se evita entrar
en disquisiciones sobre cudl es la prestacion caracteristica de este contrato” (J. Carrascosa GONZALEz, Op. cit., 2009, p. 181,
nam. 139).

39 Vid. el Considerando 7 del RRI, por virtud del cual las disposiciones del susodicho instrumento europeo han de inter-
pretarse de un modo coherente con el RBI.

40 En este mismo sentido, vid. la presuncién particular iuris tantum prevista, para estas categorias contractuales, en el art.
4.3 del Convenio de Roma.
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17.Y, por ultimo, el art. 4.1 del Reglamento (CE) nim. 593/2008 contiene, en sus epigrafes g)
y h), normas de conflicto para dos tipos contractuales muy especificos y peculiares. Por un lado, para
el contrato de venta de bienes mediante subasta, el cual se rige, en defecto de eleccion de ley, por la ley
del pais donde se desarrolle la subasta; siempre y cuando dicho lugar pueda determinarse®. Y, por otro
lado, para el contrato celebrado en un sistema multilateral que reina o permita reunir, segin normas no
discrecionales y regidas por una unica ley, los diversos intereses de compra y de venta sobre instrumen-
tos financieros de multiples terceros. Los contratos celebrados en mercados financieros organizados,
en los términos definidos por el Derecho europeo material, en concreto, por el art. 4.1 [punto 17] de la
“Directiva 2004/39/CE™%, se someten, en defecto de ejercicio por las partes de su autonomia conflictual,
a la ley que gobierne el correspondiente mercado (art. 4.1.h RRI)*®.

18. En otro orden de cosas, el art. 4 del RRI contiene, en su apartado 2°, una norma de conflicto
que afecta a los contratos internacionales que quedan sujetos al régimen general de Derecho aplicable
y que no estan cubiertos por ninguna de las normas de conflicto especiales contempladas en el ante-
riormente mentado apartado 1° del precepto (asi, p.e., operaria en los contratos de produccion de obra
audiovisual, en los de comodato y en los de precario)*. De conformidad con dicha norma conflictual, los
referidos contratos internacionales se rigen por la ley del pais de la residencia habitual de la parte que
deba realizar la prestacion caracteristica del contrato. Dicho criterio de conexion no es en absoluto nove-
doso, ya que, en el marco del Convenio de Roma, se utilizaba como base de la presuncion general iruis
tantum a los efectos de concretar el principio (general), para determinar la ley objetivamente aplicable,
de los vinculos més estrechos. Tal como aclara el Informe GIULIANO/ LAGARDE (en relacién con el
Convenio de Roma), la prestacion caracteristica del contrato es aquella “prestacion por la que se debe el
pago”, es decir, la prestacion no dineraria (por ejemplo, la transferencia de la propiedad, la atribucion del
uso de una cosa o el suministro de un servicio); ya que es “lo que constituye el centro de gravedad y la
funcion socioecondmica de la operacion contractual”. Dicho criterio de conexion subsidiario también
opera en los supuestos en los cuales los elementos del contrato internacional en cuestién correspondan
a mas de uno de los epigrafes del apartado 1° del precepto y ello lleve a soluciones inconciliables®. El
Considerando 19 del Reglamento nos aclara que, cuando el objeto de un contrato “sea un conjunto de
derechos y obligaciones que pueda catalogarse como correspondiente a més de uno de los tipos especi-
ficados de contrato, la prestacion caracteristica del contrato debe determinarse en funcion de su centro
de gravedad”. Ello introduce un cierto grado de flexibilidad en el sistema, en sus soluciones, ya que el
organo jurisdiccional tendra, en estos supuestos, un limitado margen de discrecionalidad a la hora de
determinar el “centro de gravedad” del contrato de que se trate.

19. De lo sefialado en las lineas anteriores se desprende claramente que el art. 4 del RRI recu-
rre con frecuencia al criterio de la residencia habitual, a los efectos de determinar la ley objetivamente

41 Asi, por ejemplo, si la subasta tiene lugar en Milan, la lex contractus seria la ley italiana. Por lo que a la ratio de dicha
norma se refiere, vid. F.J. GARCIMARTIN ALFEREZ, lOC. Cit., 2009, p. 617.

42 Esta Gltima coletilla responde al deseo del legislador europeo de conciliar el DIPr. de la UE con el Derecho europeo
material y, mas en concreto, con las disposiciones materiales previstas en el Derecho derivado, esto es, en Reglamentos y Di-
rectivas: vid. el Considerando 18 del RRI.

43 En relacién con las especificidades de los susodichos tipos contractuales, vid., muy especialmente, A.L. CaLvo CARA-
vAaca/ J. CArRrRASCOSA GONZALEZ, Op. Cit., 2012, pp. 668-670; asi como J. CArRrAScOsA GONZALEZ, Op. Cit., 2009, pp. 187-188.

4 Vid. A.L. CaLvo Caravaca/ J. CARrRAscosa GONZALEZ, Op. Cit., 2012, pp. 670-681, los cuales plantean numerosos ejem-
plos de contratos a los que se les aplica el art. 4.2 del Reglamento, especificando cual es la prestacion caracteristica de los
mismos.

4 Vid. M. GuLiano/ P. LAGARDE, loc. cit., 1992, p. 19. Lo sefialado por el susodicho Informe, cuyo caracter es no vinculan-
te, en relacion con el Convenio de Roma, es extrapolable al ambito del Reglamento en la medida en que el contenido de ambos
textos coincida (art. 24.2 RRI).

4 Por lo que a dichos problemas de calificacion se refiere, vid. P. LAGARDE/ A. TENENBAUM, lOC. Cit., pp. 740-741, segun los
cuales algunos de estos problemas, que a primera vista “parecen menos graves para los conflictos de leyes”, se han planteado
en relacion con la aplicacion del RBI. A nuestro modo de ver, ello constituye una muestra mas de la correspondencia existente
entre forum e ius.
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aplicable al contrato internacional. La seguridad juridica exige que el Reglamento defina claramente qué
se entiende, a los efectos del mismo, por residencia habitual de las sociedades, asociaciones o personas
juridicas en base a un criterio unico (Considerando 39 RRI). El criterio acogido para ello por el art. 19
del RRI, que se basa claramente en el art. 23 de un Reglamento europeo muy proximo en el tiempo (el
Reglamento “Roma 11”), ha sido el de la administracion central. Ello contrasta con la solucién acogida
en la esfera procesal, en concreto, en sede de competencia judicial internacional, ya que, por un lado, el
RBI opta por el criterio del “domicilio” (en lugar de por el de la “residencia habitual™) y, por otro lado,
el art. 60.1 del RBI recurre a tres criterios, sin ni siquiera especificar la relacion existente entre ellos, a la
hora de definir, a los efectos del mismo, el domicilio de las sociedades u otras personas juridicas: “sede
estatutaria”; administracion central”; “centro de actividad principal”.

Desde una perspectiva de lege ferenda, estimamos que seria deseable, en aras de alcanzar una
mayor conciliacion en el seno del ordenamiento juridico de la UE, unificar criterios en ambas sedes
(forum e ius). Teniendo en cuenta que uno de los principales objetivos del espacio judicial europeo
es promover la seguridad juridica, consideramos que es preferible decantarse, como hace el RRI y el
Reglamento “Roma II”, por un criterio inico a la hora de definir la residencia habitual/domicilio de las
sociedades u otras personas juridicas (el de la administracion central).

Por otro lado, el art. 19 del RRI, al igual que el art. 23.2 del Reglamento “Roma I1”’, considera
que, a los efectos del mismo, las personas fisicas que actlen en el ejercicio de su actividad profesional
tienen su residencia habitual en el lugar en el cual se encuentre su establecimiento principal. EI RRI no
especifica, tal vez por no considerarlo necesario, qué se entiende por residencia habitual de las personas
fisicas cuando éstas actlen en el ejercicio de su actividad personal. Dicho modo de actuar lo adopta
igualmente el legislador europeo en el ambito de la ley aplicable a las obligaciones extracontractuales
(art. 23). Y en los supuestos en los cuales el contrato se celebra en el curso de las operaciones de una
sucursal, agencia u otro establecimiento, o si por virtud del contrato la prestacion debe ser realizada por
tal sucursal, agencia u otro establecimiento, habra de considerarse como residencia habitual el lugar
en el que esté situada la susodicha sucursal, agencia u establecimiento (art. 19.2 del Reglamento)*. El
apartado 3° del art. 19 del RRI, en aras de potenciar la previsibilidad o certeza juridica (objetivo basico
del Reglamento), previene el eventual problema del conflicto moévil, al sefialar que la residencia habitual
habré de determinarse en el momento de la celebracion del correspondiente contrato®.

2. Alcance del principio de los vinculos mas estrechos

20. En el marco del RRI, el principio de los vinculos méas estrechos va a seguir subsistiendo,
pero con un alcance mucho mas reducido que el que tenia en el &mbito de su antecesor: el Convenio de
Roma. En concreto, el legislador europeo ha introducido el criterio de los vinculos mas estrechos, en
la esfera del art. 4 del Reglamento, por dos vias distintas: como conexion de cierre del sistema y como
clausula de excepcion.

21. Por un lado, el apartado 4° del art. 4 del RRI se refiere a aquellos contratos internacionales
que quedan sometidos al régimen general de determinacion de la ley aplicable, que no aparecen inclui-
dos dentro del ambito de las normas de conflicto especiales previstas en el apartado 1° del precepto y
en los que no puede identificarse la prestacion caracteristica del contrato. El art. 4.4 del Reglamento se
aplica, por ejemplo, a los contratos internacionales de permuta, ya que en los mismos no es posible iden-
tificar la parte que lleva a cabo la prestacion caracteristica. Dichos contratos internacionales se rigen por
la ley del pais con el que el contrato presente los vinculos mas estrechos®. Por lo tanto, el RRI consagra,

47 En este mismo sentido también se ha expresado el legislador europeo en el marco de la ley aplicable a las obligaciones
extracontractuales: vid. el art. 23.1 (2° parrafo) del Reglamento “Roma I1”.

4 Sorprende que el legislador de la Unidn no contenga dicha prevision, sobre el conflicto mévil, en el art. 23 del Regla-
mento “Roma II”, ya que, como hemos recalcado en lineas anteriores, existe una clara correspondencia entre el art. 19 del RRI
y el art. 23 del Reglamento “Roma I1”.

49 El resultado de aplicar el art. 4.4 del RRI coincide con el que se obtenia, en el marco del Convenio de Roma, a través
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como conexion de cierre del sistema, el criterio de los vinculos mas estrechos, el cual habra de ser con-
cretado, por el tribunal que conozca del asunto de que se trate, en funcidn de las circunstancias del caso
concreto. Si bien es cierto que ello introduce un cierto margen de flexibilidad en el sistema (no en cuanto
a la intervencidn del principio de los vinculos mas estrechos sino en lo que atafie a la concrecion del
susodicho principio en el caso concreto de que se trate), también lo es que el referido apartado interviene
en Ultima instancia, esto es, en defecto de eleccion expresa o tacita de ley en los términos anteriormente
sefialados, de norma de conflicto especial prevista por el legislador europeo y de prestacion caracteristi-
ca del contrato. Ademas, como el resto de los apartados contemplados en el art. 4 del Reglamento, para
la intervencion del apartado 4° se requiere que el contrato internacional en cuestion no quede incluido
dentro del &mbito de aplicacion de los arts. 5-8 del Reglamento; los cuales consagran un régimen espe-
cial de Derecho aplicable detras del cual subyace claramente una finalidad tuitiva: la proteccion de la
parte débil de la relacion contractual. En suma, la intervencién del art. 4.4 del RRI, que introduce en el
sistema el principio de los vinculos mas estrechos, va a ser excepcional.

22.'Y, por otro lado, tal como acontecia con el Convenio de Roma, el art. 4.3 del RRI prevé una
clausula de excepcion (susceptible de operar con respecto a los apartados 1° y 2° del precepto) para la
generalidad de los contratos internacionales; la cual es muy similar a la consagrada por el art. 4.3 del
Reglamento “Roma II”” para la materia relativa a las obligaciones extracontractuales, aunque esta ultima
es algo menos restrictiva que la anteriors.

La clausula de excepcion prevista por el referido instrumento europeo para los contratos indi-
viduales de trabajo (art. 8.4) utiliza términos mucho menos restrictivos que la clausula de excepcion
general en materia contractual consagrada por el art. 4.3 del RRI: “se desprende” y “vinculos mas es-
trechos”. Dicha clausula de excepcion particular, que ya figuraba en el art. 6.2 del Convenio de Roma
en términos practicamente idénticos a los actuales, opera con independencia de haber realizado o no el
trabajador habitualmente su trabajo en un mismo pais. La misma permite, por ejemplo, dar primacia a la
conexion del lugar del establecimiento contratante sobre la del lugar habitual de trabajo, asi como a otras
conexiones que se consideren relevantes en un caso concreto. Segun el ya mentado “Libro Verde”, con
base en la aludida clausula de excepcion, se podra considerar, por ejemplo, que un contrato celebrado
en Francia entre un empresario franceés y un trabajador francés, para realizar un trabajo de dos afios en
un pais africano, con una promesa, en su caso, de un nuevo empleo en Francia al expirar el contrato, se
regira, no por la ley del pais de ejecucion del contrato (ley del pais africano), sino por la ley francesa
(con la que existen los vinculos mas estrechos). A mi juicio, al menos a priori, el extenso margen de
apreciacion conferido a los 6rganos jurisdiccionales de los Estados miembros, en esta materia, entrafia el
peligro de poder ser utilizada por los mismos para introducir consideraciones de indole material por esta
via (en aras de incrementar la proteccion del trabajador en tanto que parte débil de la relacion litigiosa),
lo cual desvirtuaria la propia naturaleza de la clausula de excepcion, cuya intervencion inicamente pue-
de fundamentarse en el principio de proximidad.

En cualquier caso, el potencial peligro al que acabamos de aludir no existiria a raiz del reciente
fallo del TJUE. En efecto, el TJUE (Sala Tercera) ha dejado claro, en su sentencia de 12 de septiembre
de 2013 (asunto Schlecker [C-64/12])%, que las clausulas de excepcion, con independencia del grado
de flexibilidad que otorguen al drgano jurisdiccional, han de basarse necesariamente en el principio de
proximidad, y no en consideraciones materiales; aunque el referido modus operandi perjudique el tra-
bajador en el caso concreto de que se trate. De hecho, en el referido asunto, el TIUE considerd que el
organo jurisdiccional podia aplicar, en lugar de la ley del pais de realizacion habitual del trabajo (incluso
aunque dicho trabajo se habia realizado “de modo habitual, durante un largo periodo y sin interrupcién

de la aplicacion de la primera parte del enunciado de su art. 4.5 para los supuestos en los que no era posible determinar la
prestacion caracteristica del contrato. En estos casos, por la via del art. 4.1, el contrato se sometia a la ley del pais con el que
presentaba los vinculos mas estrechos.

%0 El art. 4.3 del RRI resalta mas la excepcionalidad de la cldusula, ya que utiliza la expresion “se desprende claramente”
(la cursiva es nuestra).

51 En relacion con dicha sentencia, vid. el comentario de P. DE MiGUEL Asensio, “Principio de proximidad, cldusula de
escape y proteccion del trabajador en la contratacion internacional” (http://www.pedrodemiguelasensio.blogspot.com/).
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en el mismo pais” [durante mas de once afios]), la ley alemana (con la que el contrato presentaba “un
vinculo mas estrecho” [trabajadora alemana, empresa alemana, la remuneracion se pagaba en marcos
alemanes antes de la introduccion del euro, el seguro de jubilacion estaba suscrito ante un asegurador
aleman, contrato de trabajo redactado en aleman que hacia referencia a disposiciones imperativas del
Derecho aleman, la trabajadora habia mantenido su domicilio en Alemania, las cotizaciones sociales se
pagaban en Alemania y el empleador abonaba los gastos de desplazamiento de la trabajadora de Alema-
nia a los Paises Bajos]). Y ello pese a que, en dicho caso concreto, la ley alemana era menos beneficiosa
para la trabajadora que la ley de los Paises Bajos en relacion con el asunto litigioso: la modificacion
unilateral del lugar de trabajo por parte del empleador (sociedad Schlecker, con domicilio en Alemania,
que opera en el sector de los articulos de drogueria). De la referida sentencia se desprende, claramente,
que para dejar de aplicar el criterio previsto en el art. 6.2 letra a) del Convenio de Roma no es necesa-
rio que, en el caso concreto, dicho criterio carezca de un verdadero valor de vinculacion, sino que es
suficiente que el 6rgano jurisdiccional constate que el contrato de trabajo en cuestion presenta vinculos
mas estrechos con otro pais (cuestion planteada en el Considerando 30 de la sentencia). Tal como ha
puesto de manifiesto el TJUE, en el asunto Schlecker, entre “los elementos significativos de vinculacion,
procede, por el contrario, tener en cuenta particularmente el pais en el que el trabajador por cuenta ajena
paga sus impuestos y los tributos que gravan las rentas de su actividad y aquel en el que esta afiliado a
la seguridad social y a los distintos regimenes de jubilacién, seguro por enfermedad e invalidez. Por otra
parte, el 6rgano jurisdiccional nacional debe tener en cuenta también la totalidad de las circunstancias
del asunto, como, en particular, los parametros relacionados con la fijacion del salario u otras condicio-
nes de trabajo” (Considerando 41 de la sentencia Schlecker). A pesar de que dicha sentencia se refiere a
la clausula de excepcion consagrada en el art. 6.2 del Convenio de Roma, es extrapolable al ambito del
Reglamento “Roma 17, ya que el art. 8.4 del Reglamento no modifica sustancialmente el contenido del
art. 6.2 del ya obsoleto Convenio de Roma.

Por otro lado, el legislador de la Union ha consagrado, para las dos categorias contractuales
incorporadas al régimen especial de Derecho aplicable por el RRI, una clausula de excepcion; la cual
se expresa en términos mas restrictivos que la contemplada para los contratos individuales de trabajo y
menos rigurosos que la cldusula de excepcion general en materia contractual. De hecho, la clausula de
excepcion del art. 5.3 del Reglamento, la cual es susceptible de operar, en defecto de eleccion de ley, en
relacion con todos los contratos de transporte (ya se trate de un transporte de mercancias o de pasajeros),
emplea los términos “se desprende” y “vinculos manifiestamente mas estrechos”. Dicha clausula de
excepcion es practicamente idéntica a la prevista en el art. 7.2, para los contratos de seguro que cubren
un gran riesgo, y en el art. 4.3 del Reglamento “Roma II” para la materia relativa a las obligaciones
extracontractuales. De facto, estos ultimos preceptos utilizan las expresiones anteriormente mentadas.

Teniendo en cuenta la existencia de clausulas de excepcion particulares para las referidas cate-
gorias contractuales, sorprende que el legislador europeo no haya previsto, tal vez por inercia (ya que
ello también ocurria en el &mbito del Convenio de Roma), una clausula de excepcion especifica para los
contratos de consumo incluidos dentro del ambito de aplicacién del art. 6 del Reglamento (CE) 593/2008.

23. Es preciso poner de relieve que todas las clausulas de excepcion mencionadas, por su pro-
pia naturaleza y tal como se deriva expresa o implicitamente de las mismas, inicamente pueden operar
cuando las partes del contrato no hayan hecho uso de su autonomia conflictual®.

24. Pese a que en el marco del RRI no se ha suprimido el juego de la clausula de excepcion
(como pretendia la Propuesta de RRI), el art. 4.3 del Reglamento resalta mas su excepcionalidad que
el art. 4.5 del Convenio de Roma al afnadir la expresion “manifiestamente mas estrechos” y exigir que
dichos vinculos se desprendan “claramente” de las circunstancias del caso®. Dicha actitud del legisla-

52 Vid., por ejemplo, el art. 15.2 de la Ley Federal Suiza sobre el DIPr. de 18 de diciembre de 1987.

53 En este mismo sentido, vid., muy especialmente, A.L. CaLvo Caravaca/ J. CarRrAscosa GONZALEZ, Op. Cit., 2012, pp.
683-684; J. Carrascosa GONZALEZ, op. cit., 2009, pp. 201-203; F.J. GARCIMARTIN ALFEREZ, loc. cit., 2008, p. 6; asi como
T. Rauscher, Europdisches Zivilprozess- und Kollisionsrecht EUZPR/ EulPR. Kommentar. Rom 1-VO, Rom 11-VO, Sellier,
Miinchen, 2011, p. 202.

Cuadernos de Derecho Transnacional (Marzo 2014), Vol. 6, N° 1, pp. 45-67 64
ISSN 1989-4570 - www.uc3m.es/cdt



HiLpa AGUILAR GRIEDER Alcance de los controvertidos articulos 3 y 4 del Reglamento...

dor europeo me parece logica teniendo en cuenta el fundamento o justificacion que segun el Informe
GIULIANO/ LAGARDE tiene la clausula de escape consagrada por el Convenio de Roma®; los cuales
recalcan que el otorgamiento al juzgador de un amplio margen de apreciacion o de maniobra en cuanto
a las circunstancias que justifican la intervencion de la clausula de escape en el ambito del Convenio de
Roma constituye “la contrapartida inevitable de una norma de conflicto de caracter general, destinada a
ser aplicada a casi todas las categorias de contratos”®.

Desde mi punto de vista, el distinto alcance que tiene la clausula de excepcion en el marco del
RRI y en el del Convenio de Roma obedece a dos factores. Por un lado, a la necesidad de poner término
al intenso debate, tanto doctrinal como jurisprudencial, que suscit6 la clausula de excepcion en el ambito
del Convenio de Roma (sobre su aplicacion flexible o restrictiva) y a la consiguiente elevada inseguridad
juridica motivada por la referida polémica®. Dicha inseguridad juridica se hizo mas patente y peligrosa,
si cabe, a raiz del famoso y controvertido asunto resuelto por el TICE en el afio 2009: Intercontainer In-
terfrigo SC (ICF) versus Balkenende Oosthuizen y otros®’. Dicha sentencia del Tribunal de Luxemburgo
aplico al contrato de fletamento el Derecho material de los Paises Bajos, en perjuicio de la presuncion
particular contenida en el art. 4.4 del Convenio de Roma para los contratos de transporte, por el mero
hecho de considerar que los Paises Bajos tenian una mayor conexion con el referido contrato internacio-
nal; siendo ello motivo suficiente, segun el TJCE, para justificar la intervencion de la clausula de escape
contenida en el art. 4.5 del Convenio de Roma (con independencia de que la ley designada presente un
vinculo real con el contrato). En suma, el Tribunal de Luxemburgo ha optado, claramente, por la teoria
0 modelo de “presunciones débiles” (en clara oposicion mantenida por el Abogado General en dicho
asunto), la cual ha generado un elevado grado de inseguridad juridica en el ambito del Convenio de
Roma. Pese a que la citada sentencia del Tribunal de Luxemburgo se dictd en el marco del Convenio de
Roma, me parece peligrosa, ya que puede constituir un mal ejemplo o modelo a seguir por los 6rganos
jurisdiccionales de los Estados miembros de la Unién a la hora de valorar, en los casos concretos que se
les presenten, el alcance de la clausula de excepcion consagrada por el RRI.

Y, por otro lado, a haber desaparecido la razon que, segun el mentado Informe GIULIANO/ LA-
GARDE, justificaba el establecimiento de una clausula de excepcion en el marco del Convenio de Roma:
el caracter extremadamente generalista de las soluciones conflictuales en el mismo previstas, aplicable a la
inmensa mayoria de los tipos contractuales. En efecto, el RRI renuncia a la extrema generalidad del Con-
venio de Roma, a las soluciones genéricas consagradas por el mismo; apostando por una mayor especiali-
zacion en las respuestas juridicas, por una acusada especificidad en sus soluciones, ya que el Reglamento
dota de un régimen especifico a un nimero mucho mas amplio de contratos internacionales; permitiendo,
de este modo, tomar en consideracion las particularidades que presentan determinados contratos interna-
cionales muy extendidos en la practica comercial internacional. De hecho, una de las peculiaridades mas
llamativas del RRI es que la acusada especializacion que presenta no es exclusiva del régimen especial de
determinacién de la ley aplicable (el cual, ademas, abarca un mayor nimero de categorias contractuales en
el marco de este Reglamento [contratos de transporte tanto de mercancias como de pasajeros y contratos
de seguro]), sino que la extiende igualmente al régimen general de Derecho aplicable (a los contratos de
compraventa de mercaderias, a los contratos de prestacion de servicios [incluso, dentro de estos ultimos,
distingue tipos contractuales mas concretos: contratos de franquicia y contratos de distribucion], a tipos
contractuales tan especificos como los contratos de venta de bienes mediante subasta, etc.).

% “Habida cuenta del caréacter totalmente general de la norma de conflicto establecida en el articulo 4, que sélo autoriza
excepciones en materia de contratos celebrados por los consumidores y de contratos de trabajo, parecid indispensable estable-
cer la posibilidad de aplicar una ley distinta de aquéllas a las que se refieren las presunciones de los apartados 2, 3 y 4, siempre
que resulte del conjunto de circunstancias que el contrato presenta lazos mas estrechos con otro pais”.

%5 Vid. M. GiuLiano/ P. LAGARDE, loc. cit., 1992, pp. 20-21.

% En relacion con la sefialada controversia (modelo de presunciones débiles versus modelo de presunciones fuertes), vid.
W.E. MartingEz Luna, “El articulo 4.3 del Reglamento Roma I. Una verdadera clausula de excepcion”, REEI, 2012, nim. 24, pp.
1-31, pp. 7-18 (www.reei.org), asi como las amplias referencias doctrinales y jurisprudenciales por el mismo citadas.

5" Sentencia del TICE (Gran Sala) de 6 de octubre de 2009, asunto C-133/08. Un interesante y critico analisis de esta con-
trovertida sentencia puede encontrarse en A. HErRNANDEZ RopriGuez, “El Derecho aplicable al contrato en ausencia de eleccion
por las partes: el asunto Intercontainer Interfrigo y su repercusion en el Reglamento Roma 1”, CDT, 2011, vol. 3, nim. 1, pp.
302-315.
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A mi modo de ver, estos dos factores conllevan la necesidad de reforzar el caracter particu-
larmente excepcional de la clausula consagrada por el art. 4.3 del RRI. De este modo, estimo que el
legislador de la UE ha querido limitar, considerablemente, el alcance del principio de los vinculos
mas estrechos en el marco del art. 4 del Reglamento. Dicho objetivo lo ha logrado por dos vias
distintas. Por un lado, haciendo que el principio de los vinculos méas estrechos ya no intervenga
como principio general que determine la ley aplicable al contrato, en defecto de eleccion, sino como
conexion de cierre del sistema (art. 4.4). Y, por otro lado, potenciando una intervencién muy restric-
tiva de la cldusula de excepcion (por medio de los términos “se desprende claramente” y “vinculos
manifiestamente mas estrechos”). De lo senalado se desprende que el legislador europeo ha querido
que los érganos jurisdiccionales de los Estados miembros tengan un limitado margen de apreciacion
o0 de discrecionalidad a la hora de valorar la intervencion o no, en el caso concreto, de la clausula
de excepcion. Estimo que, en el marco del RRI, la intervencion de la clausula de excepcion ha de
condicionarse a la concurrencia de dos condiciones. Por una parte, a que la ley estatal designada
por la norma de conflicto que resulte aplicable presente una vinculacion muy débil con el contrato
de que se trate. Y, por otra parte, a que el sefialado contrato internacional presente claramente vin-
culos manifiestamente mas estrechos con otro Estado. Evidentemente, la valoracion de estos dos
extremos ya de por si comporta un cierto, aunque limitado, margen de discrecionalidad en el 6rgano
jurisdiccional. Dicho margen de apreciacién es muy similar al conferido por la conocida clausula de
excepciodn, de alcance general, consagrada por el art. 15 de la Ley Federal Suiza sobre el DIPr. de
18 de diciembre de 1987 para la generalidad de las relaciones juridico-privadas internacionales. La
sefalada cldusula de excepcion, al igual que la Ley especial de DIPr. que la contiene, constituye un
acertado modelo a seguir, tanto por los legisladores estatales como por el legislador convencional o
europeo, en la redaccion de las susodichas clausulas.

25. En otro orden de cosas, pese a que el art. 4.3 del RRI no especifica a quién corresponde pro-
bar que el contrato presenta claramente vinculos manifiestamente mas estrechos con otro pais, estimo
que, en aras de dejar un determinado margen de discrecionalidad al érgano jurisdiccional, en el marco
del art. 4 del Reglamento, la susodicha prueba puede llevarse a cabo tanto por la parte interesada como
por el propio juez. En cualquier caso, esta cuestion la considero muy discutible y controvertida, ya que,
aunque el apartado analizado no impone que la carga de la prueba corresponda a la parte interesada, la
intervencion de la clausula de excepcion ha de producirse unicamente en supuestos muy excepcionales.
No obstante, no considero que esta particular excepcionalidad de la clausula se oponga al hecho de que
el juez pueda probar, en esos supuestos excepcionales, la aplicacion de la referida clausula; siempre y
cuando ello lo motive suficientemente®.

26. Desde una perspectiva de lege ferenda, considero que el legislador de la Unién no ha de su-
primir la clausula de excepcion (como pretendia hacer la Propuesta de RRI), ya que la misma introduce
un cierto, y a mi juicio necesario, grado de flexibilidad en el sistema; aunque si limitar, en gran medida,
su eventual intervencion. En concreto, en aras de no dafar la seguridad juridica y la uniformidad que
ha de presidir la aplicacion de un texto tan trascendente como es el RRI, el legislador europeo, y tran-
sitoriamente el TIUE (el cual, como es sabido, goza de competencia para interpretar las disposiciones
del RRI), debiera potenciar o reforzar atin mas la excepcionalidad de la clausula expresandose en los
términos ya sefialados. Teniendo en cuenta lo sefialado, me parece mas correcta la denominacion de
“clausula de excepcion”, al menos para el art. 4.3 del RRI, que la de “clausula de escape™*; ya que
esta ultima terminologia parece inducir a pensar en una interpretacion y aplicacion mas flexible de la
referida clausula que permita “escapar” con mayor facilidad a la solucion conflictual prevista para la

%8 En relacion con las dos teorias o posturas existentes en torno a la sefialada problematica, vid. W.F. Martinez Luna, loc.
cit., 2012, pp. 26-27, asi como las referencias doctrinales por el mismo citadas.

% Esta tltima denominacién ha sido utilizada, por ejemplo, por el Considerando 20 del RRI. Muy critica con la expresion
“clausula de escape”, que el mencionado Considerando utiliza, se ha mostrado E. CasteLLaNos Ruiz, El Reglamento ““Roma I
sobre la ley aplicable a los contratos internacionales y su aplicacion por los tribunales espafioles, Comares, Granada, 2009,
p. 134.

Cuadernos de Derecho Transnacional (Marzo 2014), Vol. 6, N° 1, pp. 45-67 66
ISSN 1989-4570 - www.uc3m.es/cdt



HiLpa AGUILAR GRIEDER Alcance de los controvertidos articulos 3 y 4 del Reglamento...

correspondiente categoria contractual (como ocurria en el marco del Convenio de Roma); mientras que
la expresion “clausula de excepcidon” resalta su caracter particularmente excepcional.

27. Al margen de lo sefialado, tal como ponen de relieve los Considerandos 20 y 21 del Regla-
mento 593/2008, a los efectos de sus apartados 3° y 4°, para determinar el pais con el cual el contrato
presenta los vinculos més estrechos, habra de tenerse en cuenta, entre otros aspectos, si el contrato
internacional en cuestion presenta una relacion muy estrecha con otro/-0s contrato/-0s. De este modo,
el legislador de la Unidn ha pretendido compaginar o compatibilizar la flexibilidad, que imprime en el
sistema tanto la conexion de los vinculos mas estrechos (conexion de cierre del mismo) como la clausu-
la de excepcion, con el ansiado objetivo de previsibilidad o seguridad juridica que el RRI persigue. En
cualquier caso, tal como ponen de manifiesto los susodichos Considerandos, la relacion existente con
otro u otros contratos es uno de los factores que habran de tenerse en cuenta, por lo que los 6rganos ju-
risdiccionales de los Estados miembros tienen un cierto margen de apreciacion a la hora de la concrecion
del pais con el que el contrato internacional en cuestion presenta los vinculos mas estrechos.
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Riassunto: Tl Trattato di Lisbona ha introdotto significative modifiche all’architettura istituzio-
nale delle relazioni esterne dell’Unione europea (UE), al fine di accrescerne la coerenza, 1’efficacia e
la continuita. Una delle disposizioni essenziali in tal senso ¢ 1’art. 221 del Trattato sul funzionamento
dell’Unione europea (TFUE), il quale stabilisce che I’Europa venga rappresentata, presso i paesi terzi e
le organizzazioni internazionali, da una rete di delegazioni dell’Unione. Si tratta della prima volta che
il diritto primario europeo contempla espressamente e direttamente il diritto di legazione attivo dell’U-
nione sotto il profilo della facolta a stabilire, presso Paesi terzi ed organizzazioni internazionali, proprie
missioni diplomatiche permanenti, anche se I’art. 221 TFUE si innesta, consolidandola ed ampliandola,
in una prassi pluridecennale della rappresentanza esterna del processo di integrazione europea. Infatti,
con un semplice cambio di denominazione, e con la sintetica, ma inequivoca, definizione dell’ampia
funzione di “rappresentare I’Unione,” I’art. 221 TFUE ha disposto I’evoluzione di quelle che erano
le missioni della Commissione europea in “delegazioni dell’Unione,” una rinnovata struttura di sedi
diplomatiche che, coerentemente con I’impianto unitario adottato dal Trattato di Lisbona in materia di
azione esterna, sono chiamate ad assicurare la rappresentanza dell’Unione per tutte le politiche europee,
dunque anche per la politica estera e di sicurezza comune (PESC). Pertanto, le delegazioni rivestono ora
il ruolo di single diplomatic presence dell’Unione, una presenza unica e permanente la quale assorbe la
funzione di coordinamento e rappresentanza dell’Europa presso Paesi terzi e organizzazioni internazio-
nali esercitata, prima dell’ultima revisione dei Trattati, dallo Stato detentore della presidenza a rotazione
della UE. Sono, cosi, possibili, una notevole semplificazione della rappresentanza diplomatica ¢ una
significativa visibilita della proiezione esterna dell’Unione, che puo ora fare affidamento sulle capacita
delle proprie ambasciate e del personale che in queste ultime svolge la propria attivita per dare continu-
ita e spessore all’azione internazionale dell’Europa.

Nel presente lavoro si intendono ricostruire la collocazione delle delegazioni nella struttura isti-
tuzionale dell’Unione, I’organizzazione e le funzioni di dette missioni ed i loro rapporti con le ambascia-
te ed i consolati degli Stati membri, nonché il loro status sotto il profilo dei privilegi e delle immunita
diplomatici, in modo da poter poi indicare come migliorare il funzionamento di tale struttura diplomati-
ca dell’Unione, sempre piu strategica per le politiche e per I’'immagine dell’Europa.

Parole chiave: delegazioni dell’Unione europea; apertura e chiusura delle delegazioni; Capode-
legazione; accreditamento; relazioni diplomatiche; accordi sullo stabilimento e sui privilegi ed immunita
delle delegazioni europee; privilegi ed immunita diplomatici; protezione consolare, asilo diplomatico.

Abstract: The Lisbon Treaty has introduced significant modifications to the institutional ar-
chitecture of EU external relations in order to increase the consistency, effectiveness and continuity
of EU international action. One of the main provisions in this regard is Article 221 of the Treaty on
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the Functioning of the European Union (TFEU), stating that Europe is represented in third countries
and international organizations by a network of delegations of the Union. This is the first time that EU
primary law expressly and directly provides for the right of active legation of the Union in terms of the
possibility to establish, in third countries and international organizations, its permanent diplomatic mis-
sions, although Article 221 TFEU merges with the decades-long practice of the external representation
of the process of European integration, consolidating and expanding it. In fact, with a simple change of
name, and the synthetic, but unequivocal, definition of the broad function of “represent[ing] the Union,”
Article 221 TFEU has established the evolution of what were the missions of the European Commission
in “delegations of the Union,” a renewed diplomatic structure called to ensure the representation of the
Union for all the European policies, and thus also for the Common Foreign and Security Policy (CFSP).
Therefore, the delegations now play the role of single diplomatic presence of Europe, absorbing the
function of coordinating and representing the Union in international organizations and third countries,
function carried out, until the last revision of the Treaties, by the State holding the rotating presidency
of the EU. A considerable simplification of the EU diplomatic representation and a significant visibility
of the Union’s external projection are thus possible, as Europe can now rely on the capacities of its em-
bassies and personnel operating in the latter to provide continuity and depth to its international action.

In the present work we intend to consider the position of the delegations in the institutional
structure of the Union, the organization and functions of such permanent missions and their relation-
ships with the embassies and consulates of the EU Member States, as well as the status of the EU delega-
tions in terms of diplomatic privileges and immunities, so as to be able to indicate how to improve the
functioning of the EU diplomatic structure, which is constantly more and more strategic for the policies
and the image of Europe.

Key words: EU delegations; opening and closing of delegations; Head og Delegation; accredi-
tation; diplomatic relations; agreements on the establishment and the privileges and immunities of the
delegations of the European Union; diplomatic privileges and immunities; consular protection; diplo-
matic asylum.

Sommario: I. Introduzione. 1. Le delegazioni dell’Unione nella struttura istituzionale dell’azione
internazionale dell’Europa e la loro inclusione nel SEAE. 111. L’apertura e la chiusura delle delegazioni
dell’Unione dopo I’entrata in vigore del Trattato di Lisbona ¢ la creazione del SEAE. I11.1 Gli “Uffici”
dell’Unione europea presso enti non dotati della piena soggettivita internazionale o Stati terzi aventi
un approccio non condiviso, sotto il profilo del rispetto del diritto internazionale, su questioni partico-
larmente sensibili. 111.2 11 Parlamento europeo e I’apertura e/o chiusura delle delegazioni dell’Unione:
il caso dell’Iran IV. La figura ed il ruolo del capodelegazione. V. Il processo di accreditamento del ca-
podelegazione, il titolo di “Ambasciatore”, ¢ la sua classificazione nell’ordine protocollare dello Stato
accreditatario. VI. Le funzioni delle delegazioni dell’Unione. VII. La “stretta cooperazione” con le
missioni diplomatiche e consolari degli Stati membri. VII1. Le delegazioni dell’Unione europea presso
le organizzazioni internazionali. IX. I privilegi e le immunita diplomatici delle delegazioni dell’Unione
e gli accordi sul loro insediamento. X. Le delegazioni e la tutela dei cittadini dell’Unione europea: la
protezione consolare. XI. Le delegazioni dell’Unione europea e I’asilo diplomatico. XII. Conclusioni:
prospettive di miglioramento del funzionamento delle delegazioni.

|. Introduzione

1. Il Trattato di Lisbona ha introdotto significative modifiche all’architettura istituzionale delle
relazioni esterne dell’Unione europea (UE), al fine di accrescerne la coerenza, I’efficacia e la continuita.
Una delle disposizioni essenziali in tal senso é I’art. 221 del Trattato sul funzionamento dell’Unione euro-
pea (TFUE), il quale stabilisce che I’Europa venga rappresentata, presso i paesi terzi e le organizzazioni
internazionali, da una rete di delegazioni dell’Unione.! Si tratta della prima volta che il diritto primario

L Cfr. E. Havgs, EU Delegations: Europe’s Link to the World, in K. E. JorGeNsEN, K. VERLIN LaaTikaINeN (Eps.), Routledge
Handbook on the European Union and International Institutions: Performance, Policy, Power, Routledge, London, 2013, pp. 27-40.
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europeo contempla espressamente e direttamente il diritto di legazione attivo dell’Unione? sotto il profilo
della facolta a stabilire, presso Paesi terzi ed organizzazioni internazionali, proprie missioni diplomatiche
permanenti, anche se I’art. 221 TFUE si innesta, consolidandola ed ampliandola, in una prassi pluridecen-
nale della rappresentanza esterna del processo di integrazione europea.® Infatti, con un semplice cambio
di denominazione, e con la sintetica, ma inequivoca, definizione dell’ampia funzione di “rappresentare
I’Unione,” I’art. 221 TFUE ha disposto I’evoluzione di quelle che erano le missioni della Commissione
europea in “delegazioni dell’Unione,” una rinnovata struttura di sedi diplomatiche che, “coerentemente
con I’impianto unitario adottato dal Trattato di Lisbona in materia di azione esterna,” sono chiamate ad
assicurare la rappresentanza dell’Unione per tutte le politiche europee, dunque anche per la politica estera e
di sicurezza comune (PESC). Pertanto, le delegazioni rivestono ora il ruolo di “single diplomatic presence”
dell’Unione,® una presenza unica e permanente la quale assorbe la funzione di coordinamento e rappresen-
tanza dell’Europa presso Paesi terzi e organizzazioni internazionali esercitata, prima dell’ultima revisione
dei Trattati, dallo Stato detentore della presidenza a rotazione della UE.® Sono, cosi, possibili, una notevo-
le semplificazione della rappresentanza diplomatica e una significativa visibilita della proiezione esterna
dell’Unione, che puo ora fare affidamento sulle capacita delle proprie ambasciate e del personale che in
queste ultime svolge la propria attivita per dare continuita e spessore all’azione internazionale dell’Europa.’

2. Nel presente lavoro si intendono ricostruire la collocazione delle delegazioni nella struttu-
ra istituzionale dell’Unione, I’organizzazione e le funzioni di dette missioni ed i loro rapporti con le
ambasciate ed 1 consolati degli Stati membri, nonché il loro status sotto il profilo dei privilegi e delle
immunita diplomatici, in modo da poter poi indicare come migliorare il funzionamento di tale struttura
diplomatica dell’Unione, sempre piu strategica per le politiche e per I'immagine dell’Europa.

Il. Le delegazioni dell’Unione nella struttura istituzionale dell’azione internazionale dell’Europa
e la loro inclusione nel SEAE

3. La decisione n. 2010/427/UE, del 26 luglio 2010 -con la quale, in ottemperanza all’art. 27, par.
3 TUE, e stato istituito il Servizio europeo per I’azione esterna (SEAE),? divenuto pienamente operativo il

2 Sul diritto di inviare rappresentanti presso Stati terzi ed organizzazioni internazionali con specifico riferimento all’Uni-
one europea si rinvia a E. Cuijo, E. HENNEQUET, Le droit de légation actif, in M. BExLoLo-CaraBor, Ulas Canpas, Eglantine Cuio
(sous la direction de), Union européenne et droit international — En [’honneur de Patrick Daillier, Editions A. Pedone, Paris,
2012, pp. 244-255; E. SauvioNoN, Les Communautés européennes et le droit de legation actif, in RMC, 1978, pp. 176-191.

3 Gia nell’aprile del 1956, a Londra, iniziod ad operare a pieno titolo la “Delegation of the High Authority of the European
Coal and Steel Community to the United Kingdom.” I lavori per I’apertura di tale delegazione iniziarono nel 1954, in occasione
dei negoziati e della firma dell’ Accordo di associazione tra la Comunita europea del carbone e dell’acciaio (CECA) e la Gran
Bretagna: v. Agreement between the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland and Belgium, France, the Federal
Republic of Germany, Italy, Luxembourg, the Netherlands and the High Authority of the European Coal and Steel Community
concerning the relations between the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland and the European Coal and Steel
Community, signed at London, on 21 December 1954, in UNTS, 1957, Vol. 258, p. 322. Lo stabilimento di una rappresentanza
permanente della CECA si era resa necessaria per dare continuita e costante contatto alla relazione pattizia concordata. L aper-
tura della delegazione europea avvenne successivamente all’approvazione (22 luglio 1955) e all’entrata in vigore (29 ottobre
1955) dello European Coal and Steel Community Act, in cui la House of Commons definiva i privilegi ¢ le immunita della
rappresentanza della CECA e dei suoi membri. V. European Coal and Steel Community Act, 1955, in ICLQ, 1956, pp. 132-133.

4 Cosi B. GencARELLL, Commento all’art. 221 TFUE, in A. Tizzano (a cura di), Trattati dell’Unione europea, Giuffre,
Milano, 2014, pp. 1831-1834, a p. 1832.

5 V. S. BLockmans, C. HiLLion (Eps.), EEAS 2.0 — A Legal Commentary on Council Decision 2010/427/EU Establishing
the Organisation and Functioning of the European External Action Service, CLEER Working Paper 2013/1, Article 5 - Union
Delegations, pp. 47-54, a p. 48.

6 V. SEC(2011)881/3, European Commission — Vademecum on the External Action of the European Union, a p. 20.

7 Cfr. G. Epwarps, D. Ruks, Boundary Problems in EU External Representation, in L. AGGestam, F. ANEsi, G. EDWARDs,
C. Hit, D. Ruks (Eps.), Institutional Competences in the EU External Action: Actors and Boundaries in CFSP and ESDP,
Swedish Institute for European Policy Studies, Report No. 6-7 May/2008; D. Ruks, EU Diplomatic Representation in Third
Countries, Paper presentato alla Conferenza GARNET “The EU in International Affairs,” Bruxelles, 24-26 Aprile 2008.

8 Decisione del Consiglio del 26 luglio 2010 che fissa 1’organizzazione e il funzionamento del servizio europeo per I’azi-
one esterna n. 2010/427/UE, in GU L201/30 del 3.8.2010.
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1 gennaio 2011-° ha ribadito la centralita e I’importanza delle delegazioni dell’Unione presso i paesi terzi
e le organizzazioni internazionali configurando le rappresentanze europee come 1’articolazione esterna
del nuovo corpo diplomatico dell’Unione,*® dunque come “fully-fledged EU embassies,” un altissimo
profilo politico-istituzionale per le missioni europee. Pertanto, al pari del braccio “interno” del SEAE, sia
le delegazioni cd “bilaterali,” ovvero presso gli Stati terzi, che quelle “multilaterali,” vale a dire presso
le organizzazioni internazionali, devono ora essere formate da funzionari della Commissione, dipendenti
del Consiglio, e, quindi, diplomatici provenienti dalle amministrazioni nazionali degli Stati membri.'?

4. Garante della coerenza delle attivita esercitate presso le rappresentanze europee ¢ il capode-
legazione, ossia il responsabile dell’intera azione svolta dalle strutture esterne permanenti espressione
della capacita diplomatica dell’Unione. Il capo della delegazione (Head of Delegation, HoD), infatti,
ha un’autorita generale su tutte le questioni trattate nelle missioni europee, gestendo sia lo staff della
Commissione, che esegue le politiche dell’ormai ex pilastro “comunitario,” che i funzionari del SEAE
(provenienti anche dal Consiglio dell’Unione e dalle diplomazie degli Stati membri), i quali lavorano
sulle questioni PESC. L’HoD, quindi, e la struttura della quale e responsabile sono istituzionalmente
predisposti a garantire efficacia e coesione alle politiche europee presso il paese terzo o I’organizzazione
internazionale nella quale e ubicata la delegazione dell’Unione, dando concreta attuazione al principio
ed obiettivo di coerenza codificato all’art. 21, par. 3, seconda frase TUE,® in base al quale istituzioni ed

9 Sul SEAE cfr., tra gli altri, S. BLockmans, The European External Action Service one year on: First signs of strengths and
weaknesses, Working Paper 2012/2, Centre for the Law of EU External Relations, The Hague, 2012; S. Blockmans, EEAS re-
loaded: Recommendations for the 2013 review, Commentary, Centre for European Policy Studies, Brussels, 2012; S. BLOCKMANS,
C. HiLLion, EEAS 2.0. A legal commentary on Council Decision 2010/427/EU establishing the organization and functioning of
the European External Action Service, Working Paper 2013/1, Centre for the Law of EU External Relations, The Hague, 2013; L.
Bosse-PLATIERE, La mise en place du Service européen pour I'action extérieure del I'UE (SEAE), in RTD Eur., 2011, pp. 242-245.;
C. Carta, The European Union Diplomatic Service, Abingdon, Routledge, 2012; S. Duke, The European External Action Service:
Antidote against Incoherence?, in EFA Rev., 2012, pp. 45-68; L. ErxEeLENS, S. BLockmans, Setting up the European External Ac-
tion Service: An Act of Institutional Balance, in EuConst, 2012, pp. 246-279; R. Faure, M. Gavas, S. MaxweLL, The Review of the
European External Action Service. A commentary on the report, Overseas Development Institute (ODI), 2013; M. Furngss, The
Lisbon Treaty, the European External Action Service and the reshaping of EU Development Policy, in S. GAnzLE, S. Grimwm, D.
MakHAN (EDps.), The European Union and Global Development: An ‘Enlightened Superpower’in the Making?, Basingstoke, 2012,
pp. 74-93; M. Garri, The Role of the European External Action Service in the External Dimension of the Area of Freedom Security
and Justice, in C. FLAEscH Mouain, L. S. Rossi (sous la direction de), La dimension extérieure de [’espace de liberté, de securité et
de justice apres le Traité de Lisbonne, Brussels, 2012, pp. 171-190; M. Guinea Lrorentg, El Servicio europeo de accion exterior:
génesis de una diplomacia europea, in RDCE, 2010, pp. 761-790; I. INGRAVALLO, La decisione sul Servizio europeo per 'azione
esterna, in Sud in Europa, 2010, n. 2, www.sudineuropa.net; P. Koutrakos, Habemus European External Action Service, in ELR,
2010, pp. 607-608; F. LaurseN, The European External Action Service (EEAS): the idea and its implementation, in F. LAursen (Ep.),
The EU's Lisbon Treaty: Institutional Choices and Implementation, Farnham-London-Burlington, 2012, pp. 171-200; M. LEFEBVRE,
C. HiLLion, The European External Action Service: towards a common diplomacy?, European Policy Analysis 2010/6, Swedish
Institute for European Policy Studies, 2010; H. MerkeT, The European External Action Service and the Nexus between CFSP/CSDP
and Development Cooperation, in EFA Rev., 2012, pp. 625-651; C. Morvibuccl, 11 Servizio europeo per [’azione esterna: un inizio
problematico, in SIE, 2013, pp. 19-46; P. PETrOV, K. POMORSKA, S. VANHOONACKER, The Emerging EU Diplomatic System: Opportu-
nities and Challenges after ‘Lisbon’, in The Hague Journal of Diplomacy, 2012, pp. 1-9; G. QuiLLg, The European External Action
Service and the Common Security and Defence Policy (CSDP), in E. Greco, N. Pirozzi, S. Siwvestri (Eps.), EU Crisis Management:
Institutions and Capabilities in the Making, Istituto Affari Internazionali, 2010, pp. 55-70; K. Rausg, The European External Action
Service and the European Parliament, in The Hague Journal of Diplomacy, 2012, pp. 65-80; J. Santos Vara, The Establishment
of the European External Action Service, in Croatian Yearbook of European Law & Policy, 2011, pp. 109-133; B. VAN VOOREN, A
legal-institutional perspective on the European External Action Service, in CML Rev., 2011, pp. 475-502.

0“1l SEAE si articola in un’amministrazione centrale e nelle delegazioni dell’Unione nei paesi terzi e presso le organiz-
zazioni internazionali.” Art. 1, par. 4 della Decisione n. 2010/427/UE, cit.

1 M. Benson-REa, C. SHore, Representing Europe: The Emerging “Culture” of EU Diplomacy, in Public Administration,
2012, pp. 480-496, a p. 491.

2 Sj veda ancora I’art. 27, par. 3 TUE, ai sensi del quale “[n]ell’esecuzione delle sue funzioni, I’alto rappresentante si
avvale di un servizio europeo per I’azione esterna ... [che] lavora in collaborazione con i servizi diplomatici degli Stati membri
ed &€ composto da funzionari dei servizi competenti del segretariato generale del Consiglio e della Commissione e da personale
distaccato dai servizi diplomatici nazionali.”

13 “L*Unione assicura la coerenza tra i vari settori dell’azione esterna e tra questi e le altre politiche. Il Consiglio e la Com-
missione, assistiti dall’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, garantiscono tale coerenza
e cooperano a questo fine.”
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organi europei devono non solo evitare incongruenze o conflitti tra la politica estera, le politiche esterne
e quelle interne dell’Unione, ma anche adoperarsi per creare sinergie “in grado di far conseguire risultati
complessivi migliori di quelli derivanti dalla mera somma delle singole azioni svolte.”** E’, pertanto,
possibile affiancare la duplice investitura -per le questioni ex-primo pilastro, e per le questioni PESC-
dell’HoD al “doppio cappello” predisposto dal Trattato di Lisbona per I’ Alto Rappresentante dell’Unio-
ne per gli affari esteri e la politica di sicurezza (AR). Come noto, detta figura istituzionale ¢ chiamata a
“vigila[re]” sulla coerenza dell’azione esterna dell’Unione® e a presiedere su base stabile il Consiglio
affari esteri;*® ha il compito di contribuire, con le proprie proposte, ad elaborare, nonché a guidare ed
attuare, in qualita di mandatario del Consiglio, la PESC e la politica di sicurezza e di difesa comune
(PSDC); ed ¢ anche uno dei Vice-Presidenti della Commissione europea, “incaricato delle responsabilita
che incombono a tale istituzione nel settore delle relazioni esterne e del coordinamento degli altri aspetti
dell’azione esterna dell’Unione.”*

5. L’inclusione delle delegazioni dell’Unione nel SEAE conferma, peraltro, I’ impostazione co-
stantemente suggerita durante i lavori della Convenzione per la Costituzione europea a partire dal con-
tributo del 30 giugno 2003 di Michel Barnier e Antdnio Vitorino, ove i due membri della Commissione
sostenevano che “[l]es délégations de I’Union dans les pays tiers ... devraient également faire partie
du Service européen commun d’action extérieure,”*® impostazione successivamente ribadita nella Re-
lazione del 9 giugno 2005 sull’andamento dei lavori preparatori per I’istituzione del SEAE, elaborata
congiuntamente dal Segretario Generale/Alto Rappresentante Javier Solana e dalla Commissione, nella
quale si attestava I’esistenza di “un ampio accordo sul fatto che I’attuale rete di delegazioni della Com-
missione sia trasformata ... nelle delegazioni dell’Unione le quali, in conseguenza delle disposizioni del
Trattato costituzionale che le colloca sotto 1’autorita del Ministro degli affari esteri, diventerebbero parte
integrante del SEAE.”*

6. Il diritto primario europeo, inoltre, definisce chiaramente il rapporto delle delegazioni con
I’ Alto Rappresentante, sotto la cui autorita sono poste (art. 221, par. 2 TFUE), nonché la stretta coope-
razione che deve caratterizzare le relazioni delle ambasciate dell’Europa con le missioni diplomatiche e
consolari degli Stati membri a) ai fini dell’azione internazionale dell’Unione nel suo insieme (art. 221,
par. 2 TFUE) e b) con particolare riferimento alla garanzia del rispetto e dell’attuazione delle decisioni
dell’Unione nella PESC (art. 35, cc. 1 e 2 TUE), nonché c) per contribuire ad attuare il diritto di tute-
la dei cittadini dell’Unione nel territorio dei paesi terzi (art. 35, ¢. 3, TUE, e artt. 20, par. 2, lett. ), e
23 TFUE). Indubbiamente, e nonostante i molti margini di miglioramento della loro struttura e della
gestione delle loro attivita, le delegazioni dell’Unione, cosi come riviste e rafforzate dal Trattato di Li-
sbona e dalla sua successiva prassi attuativa, risultano, per i partner della UE, di crescente importanza
nella conduzione dell’azione internazionale dell’Europa. Infatti, la capillare rete diplomatica globale
realizzata dalle attuali 139 delegazioni dell’Unione —accreditate presso 163 Paesi terzi ed un rilevante

14 Cosi C. Novi, Il principio di coerenza e la clausola di compatibilita, in E. Baroncin, S. Cararo, C. Novi, Le relazioni
esterne dell’Unione europea, Giappichelli, Torino, 2012, pp. 27-29, a p. 27.

15 V. I’art. 18, par. 4 TUE.

16 Cfr. I’art. 18, par. 3 TUE.

17" Cosi I’art. 18, par. 4 TUE. Sulla figura dell’ Alto Rappresentante v. E. DEnza, Article 27 [Role and Powers of the High
Representative for Foreign Affairs and Security Policy], in H.-J. BLankE, S. ManciameL (Eps.), The Treaty on European Union
(TEU) — A Commentary, Springer-Verlag, Berlin-Heidelberg, 2013, pp. 967-980.

18 CONV 839/03, Contributo dei Sigg. Barnier e Vitorino, membri della Convenzione europea — Servizio comune per
["azione esterna, Bruxelles, 30 giugno 2003, a p. 5.

19 Consiglio dell’Unione europea, Doc. 9956/05, Servizio europeo per I’azione esterna — Relazione congiunta sull‘anda-
mento dei lavori per il Consiglio europeo elaborata dal Segretario generale/Alto Rappresentante e dalla Commissione, Brux-
elles, 9 giugno 2005, a p. 5; v. F. Laursen, The European External Action Service (EEAS): The Idea and Its Implementation,
in F. LAURSEN (ED.), The EUs Lisbon Treaty — Institutional Choices and Implementation, Ashgate, Farnham, Burlington, 2012,
pp. 171-201.

2 European Parliament, Directorate-General for External Policies of the Union, Directorate B - Policy Department, Union
Delegations in Bilateral and Multilateral Setttings, in The Organisation and Functioning of the European External Action
Service: Achievements, Challenges and Opportunities, Bruxelles, 2013, pp. 62-82.
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numero di enti intergovernativi- unitamente alla loro competenza a 360 gradi per I’azione internazionale
dell’Europa fanno delle ambasciate della UE un solido supporto logistico e politico per le istituzioni
europee, gli Stati membri, i cittadini dell’Unione, gli operatori economici, nonché tutti gli stakeholders
che si relazionano all’Europa, un supporto dotato di un significativo potenziale di ulteriori e importanti
sviluppi. Basti pensare che solo Francia, Germania, Gran Bretagna, Italia e Spagna hanno piu missioni
all’estero rispetto all’Unione europea, e che vi sono solo 8 Paesi terzi (Cina, Egitto, India, Israele, Giap-
pone, Russia, Turchia e Stati Uniti) nei quali almeno 25 Stati membri hanno un’ambasciata, mentre in
pit di 70 sedi nelle quali I’Unione ha una delegazione vi sono meno di 10 Stati membri rappresentati,
ed in 50 Paesi le missioni dei Paesi europei sono meno di cinque.?* Le delegazioni dell’Unione, quindi,
laddove sapientemente gestite, nonché rafforzate, possono rappresentare I’avamposto dell’Europa quale
soft power delle relazioni internazionali, promotrice delle piu ampie ed approfondite forme di coopera-
zione bilaterale e multilaterale, per affrontare e risolvere questioni e problemi di portata transnazionale,
e, al tempo stesso, rappresentare con maggior forza e compiutezza istanze di particolare interesse dei
singoli Stati membri dell’Unione.?

I11. L’apertura e la chiusura delle delegazioni dell’Unione dopo I’entrata in vigore del Trattato di
Lisbona e la creazione del SEAE

7. La decisione di aprire, o chiudere, una delegazione spetta all’ Alto Rappresentante, che deve
agire di concerto con il Consiglio e la Commissione, conformemente a quanto previsto dall’art. 5, par.
1, della decisione n. 2010/427/UE. L’ obbligo, per il massimo esponente della politica estera europea, di
ricercare la convergenza con I’istituzione intergovernativa e con quella che rappresenta I’interesse co-
mune dell’Unione attesta la rilevante importanza politica che contraddistingue la scelta di stabilire o di
rinunciare ad una missione, instaurando o interrompendo le relazioni diplomatiche con un Paese terzo,
0 1 rapporti con una organizzazione internazionale. Attualmente, la fitta e rilevante rete diplomatica bi-
laterale e multilaterale dell’Unione -la prima ad essere creata, nella storia della diplomazia, da un attore
non statale- conta 139 delegazioni e uffici sparsi in tutto il mondo e presso le principali organizzazioni
internazionali.®

8. A seguito dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona e della decisione SEAE, I’AR ha
adottato in base alla nuova procedura le decisioni per I’apertura delle delegazioni in Libia,* Sud-
Sudan, Myanmar (Burma),?” ed Emirati Arabi Uniti.?” La struttura delle decisioni dell’ AR per I’aper-
tura delle delegazioni é stata, sinora, caratterizzata da un testo pressoché simile, e dalla stringatezza
dell’articolato, che mai si & avventurato, nella parte preambolare, ad illustrare le ragioni politiche ed
economiche in virtt delle quali I’Unione ha scelto di stabilire le missioni europee permanenti oggetto

2L Dati tratti da EEAS Review, Brussels, July 2013, a p. 3.

2 R. BALFOUR, K. Ralk, EU Delegations: Revolutionizing EU Foreign Policy in the Field?, in Equipping the European
Union for the 21st Century — National Diplomacies, the European External Action Service and the Making of EU Foreign
Policy, FIIA Report 36, FIIA Occasional Report 1, Helsinki, 2013, pp. 43-48.

B Cfr. C. Novu, 1l diritto di legazione e il servizio europeo per l’azione esterna, in E. BaroNciNg, S. CaFaro, C. Novi, Le
relazioni esterne dell’Unione europea, Cit., pp. 127-134. Per i dati aggiornati sulle delegazioni dell’Unione si rinvia al sito web
ufficiale del SEAE http://www.eeas.europa.eu/index_en.htm.

2 PROC HR(2011) 014, European External Action Service, Decision of the High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy of 11 November 2011 Regarding the Opening of a Delegation of the European Union to Libya.

% PROC HR(2011) 015, European External Action Service, Decision of the High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy of 11 November 2011 Regarding the Opening of a Delegation of the European Union to the Republic
of South Sudan.

% HR DEC(2013) 001, European External Action Service, Decision of the High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy of 10 January 2013 Regarding the Opening of a Delegation of the European Union to the Republic
of the Union of Myanmar (Burma).

27 HR DEC(2013) 002, European External Action Service, Decision of the High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy of 10 January 2013 Regarding the Opening of a Delegation of the European Union to the United
Arab Emirates.

Cuadernos de Derecho Transnacional (Marzo 2014), Vol. 6, N° 1, pp. 68-107 73
ISSN 1989-4570 - www.uc3m.es/cdt



ELisa BARONCINI Le delegazioni dell’Unione Europea dopo il Trattato de Lisbona...

dei provvedimenti dell’Alto Rappresentante. L’unica, minima, difformita terminologica si nota nella
denominazione delle missioni diplomatiche europee: infatti, negli atti del 2011 relativi alla Libia e al
Sud-Sudan, I’art. 1 indica che “[a] Union Delegation ... shall be opened”, mentre nella disposizione
iniziale dei provvedimenti approvati nel 2013 per Myanmar (Burma) e gli Emirati Arabi Uniti si affer-
ma che “[a] European Union Delegation ... shall be opened.”? Inoltre, tutte le decisioni dell’AR ve-
dono un’ampia delega al Direttore generale amministrativo del SEAE (“Chief Operating Officer of the
EEAS”), carica attualmente detenuta dall’irlandese David O’Sullivan, il quale & chiamato a prendere
“the necessary steps to ensure the implementation” dei provvedimenti sull’apertura delle delegazioni.?
In particolare, il Direttore generale amministrativo, in cooperazione con la Commissione europea, deve
farsi carico dell’attribuzione e del trasferimento delle risorse necessarie alla creazione e al funziona-
mento della nuova delegazione dell’Unione, occupandosi anche della definizione dell’organigramma
di quest’ultima. Infatti, in base all’art. 2, lett. a), comune a tutte le decisioni dell’AR sopra citate, “[t]
he Chief Operating Officer of the EEAS shall take the necessary steps to ensure ... the allocation and
transfer of resources, in cooperation with the European Commission, including the adoption of an or-
ganisation chart for the Delegation.” Sempre al Direttore generale amministrativo ¢ affidato il compito
di adottare opportune misure per assicurare alla delegazione e alle sue proprieta, nonché a tutto lo
staff che vi presta servizio, privilegi e immunita equivalenti a quelli contemplati dalla Convenzione di
Vienna sulle relazioni diplomatiche (CVRD) del 18 aprile 1961, espressione del diritto internazionale
diplomatico.* Pertanto, all’art. 2, lett. b) delle decisioni di apertura delle delegazioni sinora adottate
dall’AR, in particolare nella piu ampia formula dei provvedimenti assunti nel gennaio 2013, si stabi-
lisce che il Direttore generale amministrativo assicuri “that the Delegation, its property, its head and
its members, as well as the members of their families forming part of their respective households, are
granted privileges and immunities equivalent to those laid down in the Vienna Convention on Diplo-
matic Relations of 18 April 1961.”

9. L’unica delegazione ad essere stata chiusa da quando sono entrati in vigore i nuovi mec-
canismi istituzionali post-Lisbona € quella presso lo Suriname. Nel gennaio 2013, I’AR ha assunto la
decisione sulla chiusura® nell’ambito di una razionalizzazione delle risorse delle missioni europee per-
manenti, mantenendo le relazioni diplomatiche con lo Stato latino-americano attraverso la delegazione
della Guyana, il cui capodelegazione & accreditato anche presso lo Suriname, ed &, dunque, chiamato a
gestire il dialogo politico dell’Unione con il governo di Paramaribo nonché la realizzazione dei progetti
allo sviluppo gia avviati, dedicati, in particolare, a rafforzare le infrastrutture nel settore dei trasporti
per promuovere I’integrazione e la cooperazione regionale, e, cosi, rafforzare la lotta alla poverta e
migliorare I’accesso a beni e servizi.® Anche in questo caso, € il Direttore generale amministrativo del
SEAE ad essere delegato ad adottare “all the necessary administrative and budgetary arrangements” per
eseguire la decisione dell’ AR sulla chiusura.*

2 | corsivi sono nostri.

2 Cfr. I’art. 2, par. 1, comune a tutti gli atti in questione.

30 Vienna Convention on Diplomatic Relations, Vienna 18 April 1961, in UNTS, Vol. 500, p. 95, pubblicata anche, in una
traduzione italiana non ufficiale, in R. Luzzarro, F. Pocar, Codice di diritto internazionale pubblico, Giappichelli, Torino,
2010, pp. 91 ss. Su tale Convenzione cfr. E. Denza, Diplomatic Law: Commentary on the Vienna Convention on Diplomatic
Relations, Oxford University Press, Oxford, 2008; M. FracoLa, Nozioni di diritto diplomatico e consolare: tecnica, prassi, es-
perienza, Edizioni scientifiche italiane, Napoli, 2004; H. P. HESTERMEYER, Vienna Convention on Diplomatic Relations (1961),
in Max Planck Encyclopedia of International Law, Gennaio 2009.

31 HR DEC(2013) 001, cit., e HR DEC(2013) 002, cit.; sui privilegi e le immunita delle delegazioni v. infra il par. IX.

32 HR DEC(2013) 003, European External Action Service, Decision of the High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy of 10 January 2013 Regarding the Closing of the European Union Delegation to the Republic of
Suriname.

33 European Union, Press Release A19/13, EU to Open Delegations to Myanmar and to the United Arab Emirates, 17
January 2013.

3 V. Iart. 2 della Decision of the High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy of 10 January
2013 Regarding the Closing of the European Union Delegation to the Republic of Suriname, cit.
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1 Gli “Uffici” dell’Unione europea presso enti non dotati della piena soggettivita internazionale o
Stati terzi aventi un approccio non condiviso, sotto il profilo del rispetto del diritto internazionale,
su questioni particolarmente sensibili

10. Ci si puo certo chiedere anche quali margini di manovra rimangano all’ AR laddove il Con-
siglio e la Commissione, oppure solo una delle due istituzioni, non approvino la decisione di aprire
una nuova delegazione, eventualmente anche perché potrebbe non essere condivisa, a livello di Stati
membri, che ancora conservano una prerogativa esclusiva nel riconoscimento di nuovi Stati o nell’en-
dorsement a nuovi governi stranieri, la valutazione sulla personalita giuridica internazionale in capo a
determinati soggetti. Parimenti, ci si puo interrogare sulla discrezionalita configurabile in capo all’AR
laddove I’esigenza e I’opportunita di agire in tempi stretti comprimano i tempi di coordinamento con le
istituzioni europee. In tali circostanze & possibile sostenere che I’AR abbia il potere di procedere auto-
nomamente limitandosi, pero, a mandare un inviato, o a stabilire un tipo di presenza meno prestigioso
-aprendo, ad esempio, un semplice “Ufficio” (EU Liaison Office, EU Technical Office), oppure una
“Rappresentanza”, anziché una vera e propria delegazione. Si tratta di soluzioni gia perseguite sia prima
che dopo I’entrata in vigore del Trattato di Lisbona.

11. A parte, come si vedra subito nel prosieguo, il caso del Kosovo, il ripiego verso soluzioni
istituzionali prive della completezza della rappresentativita dell’Unione data dalla “delegazione” non ¢
mai avvenuto a causa di una contrapposizione tra Stati membri e istituzioni europee sull’opportunita o
meno di riconoscere un nuovo Paese, o sull’appoggio ad una rinnovata classe politica. Al contrario, la
scelta di aprire un “Ufficio” o una “Rappresentanza’ in luogo di una vera e propria “Delegazione” si ¢
compiuta nella piena condivisione degli attori del processo di integrazione europea sull’opportunita di
stabilire, comunque, una presenza costante dell’Unione presso la seguente tipologia di soggetti:

a) un ente che non dispone della piena soggettivita internazionale -¢ il caso dello European
Union Office to Hong Kong and Macao, le due regioni amministrative speciali della Repub-
blica popolare cinese, ex-colonie, rispettivamente, di Gran Bretagna e Portogallo;

b) un ente la cui personalita giuridica internazionale debba ancora completarsi -come accade
per i territori palestinesi con lo European Union Technical Assistance (or Representative)
Office for the West Bank and Gaza Strip;

c¢) uno Stato da poco affacciatosi ad un percorso democratico dopo difficili conflitti -1’Ufficio
di rappresentanza della Commissione europea aperto a Sarajevo nel 1996, venne poi ribat-
tezzato nel 2000 “Delegazione” dell’Europa presso la Bosnia-Erzegovina avendo accertato
I’attuazione ed il buon funzionamento degli Accordi di Dayton e il positivo processo di con-
solidamento nel Paese della democrazia e della rule of law; e, infine,

d) uno Stato che non si attiene alle richieste della Comunita internazionale su una o piu speci-
fiche questioni -come ¢ accaduto per I’'Indonesia, la quale, sino alla fine degli anni 90, non
era disposta a riconoscere 1’indipendenza di Timor orientale, né aveva compiuto sufficienti
progressi verso lo Stato di diritto e la democrazia, con la conseguenza che la Commissione
europea preferi definire la propria missione a Giacarta, aperta nel 1988, “Ufficio di rappre-
sentanza,” per poi rinominarla “Delegazione” una volta superate le divergenze sullo status di
Timor est e rafforzata la democraticita dell’assetto istituzionale dell’Indonesia.®

12. La decisione, invece, di mantenere lo European Union Office in Kosovo riflette la persistente
assenza, da parte di cinque dei 28 Stati membri dell’Unione europea (Cipro, Grecia, Romania, Slovac-
chia e Spagna), del riconoscimento del Kosovo quale soggetto internazionale a seguito della dichiara-
zione di indipendenza dalla Serbia adottata il 17 febbraio 2008 da 109 dei 120 membri dell’ Assemblea
parlamentare kosovara, e dal Presidente del Kosovo, che non ¢ membro dell’ Assemblea. Tale mancanza

% Sulla tipologia di “uffici” o “rappresentanze” qui elencati v., pit diffusamente, E. Baronci, 1l treaty-making power
della Commissione europea, Editoriale scientifica, Napoli, 2008, pp. 210 ss.
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di omogeneita tra gli Stati UE a proposito della personalita giuridica internazionale del Kosovo ha indot-
to I’Unione europea non solo a mantenere la denominazione di “Ufficio” per la propria sede a Pristina,
ma anche a precisare ufficialmente, sul sito web dedicato alle relazioni UE/Kosovo, che 1’uso della de-
signazione “Kosovo ... is without prejudice to positions on status, and is in line with UNSCR 1244 and
the 1CJ Opinion on the Kosovo Declaration of Independence.”* Recentemente il Parlamento europeo ha
esortato i 5 Stati membri dell’Unione “a procedere al riconoscimento del Kosovo™ al fine di intensificare
le relazioni economiche, sociali e politiche tra quest’ultimo e I’Unione europea.®’

13. Nel periodo successivo all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, si segnala I’apertura,
il 22 maggio 2011, di un Ufficio dell’Unione europea a Bengasi,*® successivamente ampliato con la
sede di un Humanitarian Office a Tripoli il 31 agosto dello stesso anno.* Si tratta di un’iniziativa con-
dotta interamente dall’AR, nella convinzione che il potere per una simile attivita risieda nelle funzioni
generali dell’ AR riguardo la conduzione della PESC. L’iniziativa € stata annunciata dallo stesso AR
prima al Parlamento europeo nella seduta plenaria dell’11 maggio 2011,* naturalmente comunicata alla
Commissione, di cui I’AR ¢ Vice-Presidente, e pienamente supportata e condivisa dal Consiglio affari
esteri del 23-24 maggio 2011.* La presenza operativa di un Ufficio tecnico della UE a Bengasi, infatti,
risultava essere una condizione logistica imprescindibile per coordinare gli aiuti europei con quelli degli
Stati membri e degli altri attori della Comunita internazionale in riferimento alle questioni di emergen-
za umanitaria ¢ alla predisposizione tempestiva di azioni di ricostruzione e stabilita una volta cessati i
disordini interni della cd “Primavera araba,” ed era anche un chiaro segno politico di solidarieta dell’U-
nione europea al popolo libico, nonché di appoggio e fiducia al Consiglio nazionale transitorio (CNT)
dei ribelli al regime di Gheddafi ancora prima che 1’opposizione alle forze lealiste riuscisse a divenire
il governo ufficiale della Libia, detenendo il pieno potere su territorio € comunita del Paese nordafrica-
no. Rovesciato il regime e liberata la citta di Tripoli, il CNT ¢ divenuto a pieno titolo il nuovo governo
della Libia. L’interesse strategico dell’Unione ad avere rapporti stretti e solidi con detto Stato, anche
per promuovere la stabilita della zona al confine meridionale dell’Europa e mantenere saldi i rapporti
economici con il Paese nordafricano, ricco di risorse naturali, ha significativamente incentivato il rapido
upgrading dell’Ufficio di Tripoli in Delegazione dell’Unione presso la Libia.* Come gia riportato, il
12 novembre 2011 I’AR ha, cosi, aperto ufficialmente la rappresentanza ufficiale dell’Europa a Tripoli,
una scelta che rappresenta “both a political symbol and a necessary step to allow the EU to provide ef-

% V. UN Security Council, Security Council Resolution 1244 (1999) [on the deployment of international civil and secu-
rity presences in Kosovo], 10 June 1999, S/RES/1244; I1CJ, Accordance with International Law of the Unilateral Declaration
of Independence in Respect of Kosovo, Advisory Opinion, ICJ Rep., 2010, p. 403. Sul parere della Corte internazionale di
giustizia riguardo la conformita al diritto internazionale della dichiarazione di indipendenza del Kosovo del 17 febbraio 2008
cfr. A. Bernarping, |l parere della Corte internazionale di Giustizia sulla questione del Kosovo, in Rivista della Cooperazione
Giuridica Internazionale, 2011, pp. 7-9; A. CarcANo, Sul rapporto fra diritto all’autodeterminazione dei popoli e secessione:
in margine al parere della Corte Internazionale di Giustizia riguardante il Kosovo, in RDI, 2010, pp. 1135-1143; B. CoNFORTI,
La risoluzione del Consiglio di sicurezza e il parere della Corte Internazionale di Giustizia, in RDI, 2010, pp. 1128-1131; P.
Fors, 1l parere della Corte Internazionale di Giustizia sull ‘indipendenza del Kosovo e il diritto internazionale a la carte, in RDI,
2010, pp. 1131-1135; L. Graponi, E. MiLaNo (a cura di), Il parere della Corte internazionale di giustizia sulla dichiarazione
di indipendenza del Kosovo, Cedam, Padova, 2010; L. Iannuzzi, La Corte internazionale di giustizia si esprime sull ‘annosa
questione del Kosovo, in La Comunita Internazionale, 2011, pp. 113-134; A. Tancrepi, |l parere della Corte internazionale di
Giustizia sulla dichiarazione di indipendenza del Kosovo, in RDI, 2010, pp. 994-1052.

37 Risoluzione del Parlamento europeo del 18 aprile 2013 sul processo di integrazione europea del Kosovo (2012/2867(RSP),
par. 3. Sulla articolata e sensibile posizione dell’Unione europea nella definizione delle sue relazioni con il Kosovo v. W. KoETH,
State Building Without a State: the EU's Dilemma in Defining Its Relations with Kosovo, in EFA Rev., 2010, pp. 227-247.

3 EEAS, EU High Representative Catherine Ashton Opens European Union Office in Benghazi, 22.5.2011.

3 EEAS, Libya: European Union / EEAS Mission Arrives in Tripoli, 31,8,2011; Consilium Highlights, Showing the Flag
in Tripoli, 8.9.2011.

40" parlamento europeo, Discussioni - Principali aspetti e scelte fondamentali della politica estera e di sicurezza comune e
della politica di sicurezza e di difesa comune (articolo 36 del TUE), Strasburgo, 11.5.2011.

4 Consiglio dell’Unione europea, Presse 143, Comunicato stampa - 3091a Sessione del Consiglio Affari esteri, Bruxelles,
23 e 24 maggio 2011, pp. 10-11.

42 European Union Press Release A 451/11, Remarks by EU High Representative Catherine Ashton at the Opening of the
New EU Delegation in Tripoli, Brussels, 12.11.2011.
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fective support for the Libyan transition.”* L’Unione europea, infatti, ha attivato una importante serie
di progetti di cooperazione: dopo aver investito ben € 80,5 milioni in assistenza umanitaria, Bruxelles
¢ attualmente impegnata in un programma di € 30 milioni che riguarda anche la politica di migrazione
e la sicurezza dei confini, 1’assistenza tecnica per ricostruire 1’apparato amministrativo ed istituzionale
dello Stato libico, le politiche di riconciliazione, rispetto dei diritti fondamentali e democratizzazione,
la salute e I’educazione, nonché la promozione della partecipazione delle donne nella vita pubblica.*

14. Analoga evoluzione ha conosciuto I’insediamento di una presenza permanente dell’Unione
europea presso la Repubblica dell’Unione di Myanmar (Burma), anche se i passaggi istituzionali dinanzi
alla Commissione europea ed al Consiglio dell’Unione sono contraddistinti da una precisa pianificazio-
ne e privi di ristrettezze temporali. 1l nuovo governo del Paese asiatico, che ha iniziato ad esercitare le
proprie funzioni all’inizio del 2011, ha voluto rimarcare la netta discontinuita rispetto al precedente —e
molto pesante- regime dittatoriale, mostrando un notevole impegno verso le riforme istituzionali, econo-
miche e sociali, e il processo di riconciliazione nazionale, sia rispetto a chi si era strenuamente opposto
alla precedente e opprimente nomenclatura, sia riguardo ai diversi gruppi etnici minoritari che caratte-
rizzano lo Stato birmano. Proprio per segnalare la vicinanza al popolo di Myanmar e I’apprezzamento
per la svolta democratica del Paese asiatico, I’AR ha aperto, il 28 aprile 2012, I'Office of the European
Union to Myanmar,® una scelta gia appoggiata dalla Commissione, con una propria decisione dell’8
febbraio 2012,% ed avallata dal Consiglio affari esteri del 23 gennaio 2012, il quale ha ribadito nelle sue
conclusioni “il ... pieno sostegno alla decisione [dell’ AR] di aprire un ufficio dell’UE a Yangon”, auspi-
candone “la pronta inaugurazione.”*” A seguito del consolidamento delle riforme strutturali, e del rinno-
vato impegno verso uno sviluppo economico contraddistinto dalla responsabilita sociale delle imprese,
dall’attenzione alla tutela ambientale e agli investimenti “responsabili”, dunque caratterizzati anche da
adeguati standard di protezione dei diritti fondamentali,*® I’Unione, per meglio realizzare i vari progetti
di cooperazione con Myanmar anche in collaborazione con gli altri soggetti internazionali, e per signifi-
care la valutazione positiva della costante dedizione della nuova leadership birmana al rafforzamento del

43 European Union, Press Release A 448/11, EU High Representative Catherine Ashton visits Tripoli and Opens European
Union Delegation, Brussels, 12 November 2011, Annex “EU Support to Libya”.

4 Cfr. C(2012)4805 — PE/2012/4316, Commission Implementing Decision of 13/07/2012 Modifying the Commission Deci-
sions and Commission Implementing Decisions for Inclusion of Libya in Relevant Regional Programmes of the Euro-Mediter-
ranean Partnership under the European Neighbourhood and Partnership Instrument; EuroMed, European Commission Adopts
Decision Adding Libya to Euro-Med Regional Cooperation Programmes, 24.7.2012; EU-Interpol Programme Supporting Lib-
ya Border Security, in The Tripoli Post, 7 March 2013; EU / UNICEF Joint Press Release, The European Union and UNICEF
Support Libya’s Education Programmes - Better Trained Teachers Are Key To Better Quality Education, Tripoli, March 2013;
Decisione n. 2013/233/PESC del Consiglio del 22 maggio 2013 sulla missione dell’Unione europea di assistenza alla gestione
integrata delle frontiere in Libia (EUBAM Libia), in GU L138/15 del 24.5.2013; Andrew Gardner, EU Backs Mission to Secure
Libya'’s Borders, in europeanvoice.com, 23.5.2013; EU Supports Building of a New Modern Libya, in Libya-Business News,
29.5.2012.

4 HR DEC (2012) 004, European External Action Service, Decision of the High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy of 7 March 2012 Regarding the Opening of an Olffice of the European Union to the Republic of
the Union of Myanmar (Burma); v. anche IP/12/439, HR/VP Catherine Ashton Opens the EU Office in Burma/Myanmar,
28.4.2012; European Union, A 197/12, Catherine Ashton Visits Burma/Myanmar to Open A New Chapter in the Relationship,
Brussels, 27.4.2012.

4 PV(2012) 1989 final, Minutes of the 1989th Meeting of the Commission Held in Brussels (Berlaymont) on Wednesday 8
February 2012, Brussels, 22.2.2012, a p. 19.

47 Consiglio dell’Unione europea, Comunicato stampa 3142a sessione del Consiglio affari esteri, Bruxelles, 23 gennaio
2012, a p. 8; v. anche MEMO/12/102, Statement by Andris Piebalgs, Eu Commissioner for Development from His Mission to
Burma/Myanmar, 13.2.2012; SPEECH/12/273, Catherine Ashton, EU High Representative for Foreign Affairs and Security
Policy and Vice President of the European Commission, Speech on Myanmar, European Parliament, Strashourg, 17.4.2012;
European Union A 186/12, Remarks by High Representative Catherine Ashton upon Arrival to FAC, Brussels, 23 April 2012;
European Union A 204/12, Remarks by High Representative Catherine Ashton at the End of Her Visit to Burma/Myanmar,
30.4.2012.

48 Cfr. European Union A 276/12, Joint Statement by EU Representative Catherine Ashton and EU Trade Commissione
Karel De Gucht on Burma-Myanmar, 15.6.2012; Factsheet — The European Union and Burma/Myanmar — A New Chapter
in Bilateral Relations, 5.3.2013; Council of the European Union, Council Conclusions on Myanmar/Burma, 3236th Foreign
Affairs Council Meeting, Luxembourg, 22.4.2013.
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principio dello Stato di diritto e ad una transizione irreversibile verso la democrazia, ha quindi deciso,
alla fine del 2012, di rafforzare la propria presenza in loco verso “a full European Union delegation.”®
Per tale “full diplomatic mission” dell’Europa,®* nel maggio 2013 é stato nominato il huovo capode-
legazione, il funzionario europeo Roland Kobia,* divenuto “the first-ever EU Ambassador resident in
Myanmar” nel settembre 2013, quando la missione europea a Yangon ha formalmente assunto lo status
di “full-fledged EU Delegation.””

2 1l Parlamento europeo e I’apertura e/o chiusura delle delegazioni dell’Unione: il caso dell’Iran

15. Formalmente, la decisione SEAE non prevede alcun ruolo del Parlamento europeo nell’a-
pertura, o nella chiusura, di una delegazione dell’Unione. Tuttavia, I’istituzione assembleare interviene
frequentemente e puntualmente nella gestione delle missioni europee, definite come “the eyes, ears and
mouthpiece of the European Union ... in all corners of the world.” Cosi, nelle relazioni annuali sulla
politica estera dell’Unione, il Parlamento europeo, anche in quanto autorita di bilancio insieme al Consi-
glio dell’Unione, riserva sistematicamente congruo spazio a considerazioni sulle delegazioni. Cio sia per
orientare lo sviluppo e la conduzione delle ambasciate dell’Europa, in modo tale da poter predisporre, in
sede di definizione del bilancio, adeguate risorse rispetto alla pianificazione delle strutture diplomatiche
della UE, sia per guadagnare spazio e spessore nella conduzione dell’azione internazionale europea,
dunque pure della PESC, politica per la quale, formalmente, I’ Assemblea non interviene nell’assunzione
di strategie e decisioni. Cosi, nell’ultima Risoluzione sulla relazione annuale del Consiglio europeo sulla
PESC, il Parlamento ha chiesto che venisse “riesaminata la distribuzione delle infrastrutture e la dota-
zione di personale delle delegazioni dell’Unione europea onde garantire che 1’efficienza, la visibilita e la
rappresentazione dell’Unione nei paesi terzi rifletta le nostre ambizioni politiche e le priorita previste,”
sollecitando la discussione della revisione del braccio esterno del SEAE “con la commissione compe-
tente del Parlamento europeo, specialmente nei casi in cui i suoi esiti richiedano una redistribuzione
delle risorse o la decisione di aprire o chiudere delegazioni nei paesi terzi.”* In particolare, I’ Assem-
blea ha “rinnova[to] la sua richiesta di apertura di una delegazione dell’UE in Iran,”® caldeggiata dagli
eurodeputati anche per supportare il possibile processo di cambiamento che Teheran sta attraversando
dopo I’elezione di Hassam Rouhani, leader moderato considerato capace di modernizzare il Paese me-
diorientale dopo il regime repressivo di Ahmadinejad.®® Oltre che in chiave di stabilita e pacificazione,
I’apertura di una missione diplomatica permanente dell’Unione, soprattutto dopo I’accordo raggiunto a
Ginevra nel novembre 2013 sul programma nucleare® e I’atteso ritiro delle sanzioni,*® & considerata di

49 PV(2012) 2028 final, Minutes of the 2028th Meeting of the Commission Held in Brussels (Berlaymont) on Wednesday
19 December 2012, Strasbourg. 15.1.2013, a p. 10; v. anche HR DEC(2013) 001, cit.

%0 English Xinhuanet.com, Opening of EU Office Signals New Chapter of Myanmar-EU Relations, 28 April 2012,

51 EEAS, High Representative Catherine Ashton Appoints New Head of Delegation to Myanmar/Burma, 31.05.2013.

52 Cfr. il messaggio di benvenuto di Roland Kobia, Ambasciatore dell’Unione europea a Myanmar, pubblicato sul sito web
ufficiale delle delegazione al link http://eeas.europa.eu/delegations/myanmar/about _us/welcome/index _en.htm.

5 P7_TA-PROV(2013)0453, Risoluzione del Parlamento europeo del 24 ottobre 2013 sulla relazione annuale del Consi-
glio al Parlamento europeo sulla politica estera e di sicurezza comune (2013/2081(IN1)), par. 17.

5 1bid.

5 Ibid.

56 Sul punto si rinvia alle considerazioni dell’eurodeputato Tarja Cronberg, che ha guidato la delegazione del Parlamento
europeo nella visita ufficiale in Iran nel dicembre 2013: Tarja CRONBERG, The Election of A New Iranian President Should Be A
Signal for Europe to Review Its Stance Towards Tehran, in Theparliament.com, 5.7.2013.

57 V. il Joint Plan of Action concluso a Ginevra il 24 novembre 2013 tra I’Iran e il cd gruppo E3+3 3 (ossia i tre paesi eu-
ropei, Gran Bretagna, Francia e Germania, piu le altre tre potenze non europee USA, Russia e Cina), il cui testo & disponibile
al link http://eeas.europa.eu/statements/docs/2013/131124_03_en.pdf. Si sottolinea che, pur non espressamente contemplato
nel gruppo E3-3, I’AR ha condotto i negoziati sul programma nucleare iraniano, sino all’accoglimento del testo finale del Joint
Plan of Action: v. Permanent Delegation of the European Union to the UN Office and Other International Organizations in
Geneva, Iran Nuclear Talks - Agreement in Geneva, 24.11.2013.

%8 |’Unione europea ha sospeso un primo bloco di misure restrittive nel gennaio 2014. V. decisione 2014/21/PESC del
Consiglio del 20 gennaio 2014 che modifica la decisione 2010/413/PESC del Consiglio, concernente misure restrittive nei
confronti dell’Iran, in GU L15/22 del 20.1.2014.
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rilevante importanza pure in termini economici:* I’lran, infatti, rappresenta un potenziale mercato di 76
milioni di persone con un ottimo livello di istruzione, dotato di buone infrastrutture, estremamente ricco
di petrolio e gas, e perfettamente alla portata degli esportatori europei.®

IV. La figura ed il ruolo del capodelegazione

16. La gestione delle attivita delle delegazioni dell’Unione ¢ affidata al cd “capodelegazione,”
figura gia presente nella precedente prassi delle missioni della Commissione europea, ora formalmente
—seppur non espressamente- inquadrata come funzionario del SEAE nella decisione istitutiva del corpo
diplomatico europeo, e contemplata anche in diversi atti di diritto secondario, volti a precisare i poteri
che I’Head of Delegation puo e deve esercitare al fine di garantire una rappresentanza esterna dell’Euro-
pa chiara ed unitaria. Riguardo I’affiliazione dell’HoD al SEAE, essa puo essere desunta da una lettura
congiunta delle rilevanti disposizioni della decisione n. 2010/427/UE con I’art. 221 TFUE. Infatti, I’art.
5, par. 2 della decisione SEAE stabilisce che “ciascuna delegazione dell’Unione ¢ posta sotto I’autorita
di un capodelegazione.” Raccordando tale disposizione a) con quanto sancito dall’art. 221, par. 2 TFUE,
in base al quale D’attivita dell’insieme delle missioni diplomatiche europee ricade nella responsabilita
dell’AR, b) con il disposto della seconda frase dell’art. 5, par. 2 della decisione SEAE, relativo all’ob-
bligo del capodelegazione di “risponde[re] all’alto rappresentante della gestione complessiva dei lavori
della delegazione e del coordinamento di tutte le azioni dell’Unione”, e c) con quanto previsto dalla
prima frase dell’art. 5, par. 3 del medesimo atto, che codifica il potere dell’AR e del SEAE di inviare
“istruzioni” al capodelegazione, per la cui “esecuzione” detta figura “¢ responsabile,” ne deriva neces-
sariamente, anche se solo implicitamente, I’inquadramento del capodelegazione nel SEAE.

17. L’insieme dei poteri attribuiti al capodelegazione fa di quest’ultimo una figura centrale per re-
alizzare, mantenere, e promuovere coerenza, efficacia e continuita nell’attivita diplomatica dell’Unione,
poiché il capodelegazione puo e deve correlarsi strettamente e su base continuativa anche con la Com-
missione europea. Quest’ultima, in virta dell’autonomia con la quale puo organizzare la propria attivita
in base al diritto primario europeo,® e dei poteri ad essa attribuiti sempre dal Trattato per I’attuazione e
I’esecuzione delle politiche e degli atti secondari europei® come pure del bilancio dell’Unione,® ha, na-
turalmente, rivendicato ed ottenuto, in occasione dell’approvazione della decisione SEAE, la possibilita
di mantenere, nello staff delle delegazioni europee, “membri del personale della Commissione”, ove,
per I’appunto, cio risulti “opportuno ai fini dell’esecuzione del bilancio dell’Unione e dell’attuazione
di politiche dell’Unione che esulano dal mandato del SEAE,”® come accade, in particolare, per la pro-
grammazione e la gestione degli strumenti finanziari per 1’azione esterna,® eseguite dalla Commissione

59 Cfr. S. KuaLoozapen, The Logic Behind EU Tehran Office, in IDN-InDepth NewsAnalysis, 8.1.2014.

% V. A. RErT™MAN, Member States Want EU Embassy in Iran, MEP Says, in EUObserver.com, 27.12.2013; Iran Would Re-
view EU Embassy Request, in Al-Alam News Network, 29.12.2013; T. CRONBERG, EU Doesn t Need A New Approach to Iran - It
Just Needs An Approach, in The Guardian, 20.1.2014.

6L Cfr., in particolare, gli artt. 248 e 249 TFUE.

2 V. gli artt. 290 e 291 TFUE.

3 Secondo quanto disposto dall’art. 317 TFUE.

64 Art. 5, par. 2, terza frase, della decisione n. 2010/427/UE, i corsivi sono nostri.

5 Quali lo strumento di cooperazione allo sviluppo (Regolamento (CE) n. 1905/2006 del Parlamento europeo e del Consi-
glio, del 18 dicembre 2006, che istituisce uno strumento per il finanziamento della cooperazione allo sviluppo, in GU L378/41
del 27.12.2006), lo strumento per la democrazia e i diritti umani (Regolamento (CE) n. 1889/2006 del Parlamento europeo e del
Consiglio, del 20 dicembre 2006, che istituisce uno strumento finanziario per la promozione della democrazia e dei diritti umani
nel mondo, in GU L386/1 del 29.12.2006), lo strumento europeo di vicinato e partenariato (Regolamento (CE) n. 1638/2006 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 ottobre 2006, recante disposizioni generali che istituiscono uno strumento europeo
di vicinato e partenariato, in GU L310/1 del 9.11.2006), lo strumento per la cooperazione con i paesi industrializzati (Regola-
mento (CE) n. 1934/2006 del Consiglio, del 21 dicembre 2006, che istituisce uno strumento finanziario per la cooperazione con
paesi e territori industrializzati e con altri ad alto reddito, in GU L405/34 del 30.12.2006), nonché gli altri atti elencati all’art.
9 della decisione SEAE. Si sottolinea che gli strumenti finanziari citati, in scadenza al termine del 2013, verranno sostituiti da
nuovi regolamenti il cui iter di approvazione sta per essere completato: cfr., in proposito, European Parliamentary Research

o o

o
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anche attraverso propri funzionari presso le delegazioni dell’Unione. Occorre, infatti, ricordare che una
parte sostanziosa dei programmi finanziati dalla UE ricadono nella responsabilita di servizi (come le
direzioni generali Allargamento, Aiuto umanitario e protezione civile (ECHO), e Sviluppo e Cooperazio-
ne EuropeAid) che trattano materie diverse da quelle di diretta responsabilita del Vice-Presidente della
Commissione, nonché Alto Rappresentante della UE, per cui sono posti sotto la responsabilita di altri
Commissari. Dunque, per preservare ed esprimere la propria dinamica interna, la Commissione ha voluto
mantenere la gestione diretta degli strumenti di finanziamento attraverso membri del proprio personale
dislocati presso le delegazioni presenti nei Paesi terzi,® che identificano i progetti da finanziare, in stretto
coordinamento con gli Stati terzi beneficiari. Inoltre, in virtu delle sue prerogative, confermate dal Tratta-
to di Lisbona, di istituzione deputata ad assicurare “la rappresentanza esterna dell’Unione,”® la decisione
SEAE prevede che “nei settori in cui esercita i poteri conferitile dai trattati, la Commissione [possa]
anche ... impartire istruzioni alle delegazioni, cui ¢ data esecuzione sotto la responsabilita generale del
capodelegazione.”® Pertanto, I’Head of Delegation puo ricevere e deve dar seguito anche alle istruzioni
della Commissione europea, e cido nonostante non sia un funzionario di tale istituzione. Si sottolinea,
pero, che il capodelegazione “risponde [unicamente] all’alto rappresentante della gestione complessiva
dei lavori della delegazione e del coordinamento di tutte le azioni dell’Unione,”® mentre non vi & alcuna
relazione di responsabilita con i Commissari UE, rispetto ai quali il compito del capodelegazione ¢, piu
semplicemente e come appena sopra rimarcato, quello di sovrintendere all’esecuzione delle istruzioni
impartite dal Collegio alle delegazioni.

18. Per evitare conflitti con la disciplina pluridecennale dello Statuto dei funzionari europei, im-
perniata sul principio cardine del divieto di “chiedere [0] accettare istruzioni” da governi, autorita, orga-
nizzazioni o persone “estranee alla istituzione di appartenenza,”” si & apportata una apposita modifica a
detto Statuto. 1l nuovo art. 96 della normativa dedicata ai funzionari UE prevede ora che “[u]n funzionario
del SEAE chiamato a svolgere compiti per conto della Commissione nel quadro delle proprie funzioni
ricev[a] da quest’ultima istruzioni sull’espletamento di tali compiti, in conformita dell’articolo 221, pa-
ragrafo 2, del trattato sul funzionamento dell’Unione europea.”” In tal modo, il capodelegazione, for-
malmente affiliato del corpo diplomatico europeo, viene ufficialmente inserito nel braccio operativo del
Collegio, naturalmente tenendo pienamente conto della natura istituzionale sui generis del responsabile
di una delegazione dell’Unione: il richiamo all’art. 221, par. 2 TFEU, dunque al fatto che “le delegazioni
dell’Unione sono poste sotto I’autorita dell’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica
di sicurezza,” indica evidentemente che la Commissione, nell’impartire istruzioni e compiti a funzionari
del SEAE per eseguire le politiche europee, dovra adeguatamente raccordarsi con I’AR e lo staff del corpo
diplomatico della UE, e non, invece, limitarsi ad annunciare direttive al di fuori di ogni possibilita di con-
fronto e discussione. Inoltre, il nuovo art. 96 dello Statuto dei funzionari dell’Unione stabilisce anche che
“[i]n deroga all’articolo 11, un funzionario della Commissione che lavora presso una delegazione dell’U-

Service, The Development Cooperation Instrument, 13 February 2014; European Commission, Development and Cooperation
— EuropeAid, EU Budget and External Cooperation, 2013, disponibile al link http://ec.europa.eu/europeaid/how/finance/mff/
eu-budget_en.htm; Council of the European Union, doc. 15259/13, Council Adopts the Multiannual Financial Framework
2014-2020, 2 December 2013.

% \/, in tal senso, A. IANNIELLO SALICETI, Commento all art. 35 TUE, in C. Curti GiaLbiNo (a cura di), Codice dell’Unione
europea operativo — TUE e TFUE commentati articolo per articolo, con la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea,
Edizioni Simone, Napoli, 2012, pp. 347-355 a p. 349.

5 V. I’art. 17, par. 1 TUE.

% Art. 5, par. 3, seconda frase, della decisione SEAE.

89 Art. 5, par. 2, seconda frase della decisione SEAE.

0 V. Iart. 11 del Regolamento n. 31 (CEE) 11 (CEEA) relativo allo statuto dei funzionari e al regime applicabile agli altri
agenti della Comunita Economica Europea e della Comunita Europea dell’Energia Atomica, in GU 45/1385 del 14.6.1962,
da ultimo modificato dal Regolamento (UE) n. 1240/2010 del Consiglio del 20 dicembre 2010 che adegua, a decorrere dal 1°
luglio 2010, I’aliquota del contributo al regime pensionistico dei funzionari e degli altri agenti dell’Unione europea, in GU
L338/7 del 22.12.2010.

V. Regolamento (UE, Euratom) n. 1080/2010 del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 24 novembre 2010, che mod-
ifica lo statuto dei funzionari delle Comunita europee e il regime applicabile agli altri agenti di tali Comunita, in GU L311/8
del 26.11.2010.
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nione [sia] tenuto a chiedere e ricevere istruzioni dal capo delegazione, in conformita del ruolo previsto
per quest’ultimo dall’articolo 5 della decisione 2010/427/UE del Consiglio, del 26 Iuglio 2010, che fissa
I’organizzazione e il funzionamento del servizio europeo per I’azione esterna.” Il legislatore europeo ha
voluto, cosi, inequivocabilmente superare ogni eventuale perplessita del personale dell’esecutivo di Bru-
xelles sul dovere di collaborazione con il responsabile della delegazione, che, come gia sottolineato, ¢ stato
investito dalla decisione istitutiva del SEAE del compito di garantire il coordinamento di tutte le azioni
dell’Unione e di assicurare una gestione “complessiva,” dunque coerente, dei lavori della rappresentanza
europea, indipendentemente dal fatto che riguardino solo questioni PESC o0 meno.™

19. Nel preambolo della decisione SEAE & posta una regola di trasparenza, in base alla quale
“quando la Commissione impartira istruzioni alle delegazioni, essa ne trasmettera nel contempo una
copia al capodelegazione ed all’amministrazione centrale del SEAE,”” e si richiede al Collegio ed
al SEAE ci concordare “le modalita di comunicazione delle istruzioni della Commissione alle dele-
gazioni,” nell’evidente intento di scongiurare un abuso dell’esecutivo di Bruxelles del suo diritto a
corrispondere direttamente con il proprio staff distaccato presso una rappresentanza dell’Unione, come
pure con i funzionari del SEAE “when carrying out tasks for the Commission as part of their duties,””
pregiudicando coerenza ed efficacia dell’azione esterna dell’Europa laddove le istruzioni della Commis-
sione risultino in conflitto con 1I’impostazione del capodelegazione, come definita dall’ AR e dal SEAE.
I problemi di coordinamento non sono mancati in particolare nella prima fase di assestamento della
nuova governance delle delegazioni UE: in presenza della costante preferenza del Collegio a trasmettere
direttamente le proprie istruzioni ai propri funzionari distaccati presso le missioni europee, ignorando
sistematicamente i capidelegazione, diverse sono state le doglianze degli Stati membri.”™ Pertanto, nei
working arrangements concordati all’inizio del 2012, i servizi della Commissione europea ed il SEAE
hanno sottolineato che il Collegio puo impartire le proprie istruzioni alle delegazioni solo coinvolgendo
pienamente anche il capodelegazione, il quale ha la “overall responsibility” per la loro esecuzione.™

20. Coerentemente alla responsabilita complessiva per la conduzione della totalita delle attivita
delle delegazioni dell’Unione, il capodelegazione ha ricevuto poteri amministrativo-finanziari, oltre che
per le questioni SEAE, anche per le azioni ricadenti nell’ex primo pilastro. Pertanto, in base all’art. 8
della decisione SEAE, il capodelegazione puo ricevere dall’AR la delega ad eseguire il bilancio ammi-
nistrativo del SEAE relativo alla rappresentanza europea. Parimenti, la Commissione puo delegare il
Responsabile delle missioni dell’Unione. Infatti, I’art. 5, par. 4 della decisione n. 2010/427/UE stabilisce
che “il capodelegazione [dia] esecuzione agli stanziamenti operativi collegati ai progetti dell’Unione
nel paese terzo in questione, in caso di sottodelega della Commissione” in conformita del Regolamento
finanziario della UE. Quest’ultimo ¢ stato conseguentemente modificato per renderlo coerente con la
decisione SEAE, garantendo la necessaria “continuita del funzionamento delle delegazioni dell’Unione
e in particolare la continuita e I’efficienza della gestione dell’aiuto esterno da parte delle delegazioni.””
L’attuale art. 56 del Regolamento finanziario dell’Unione europea prevede, dunque, che la Commissione

72 Cfr. I’art. 5, par. 2, seconda frase della decisione n. 2010/427/UE.

3 Considerando n. 13 del preambolo della decisione n. 2010/427/UE.

" European Commission, European External Action Service, Note to the Heads of Delegation — Management of Staff in
Delegations, Brussels. 20.12.2011, p. 2.

s Cfr. T. VoGeL, Ashton on Defensive over EU s Diplomatic Service, in Europeanvoice.com. 5.1.2012, il quale riporta che
“[t]he Commission routinely issues direct instructions to Commission staff working in EU delegations instead of routing them
through the Head of Delegation”.

6 “[T]he Commission can, through the Head of Delegation, call on EU Delegations to carry out activities related to pol-
icy implementation, demarches and policy advocacy on issues of Commission competences (e.g. trade, humanitarian affairs,
etc.),” SEC(2012) 48, Working Arrangements between Commission Services and the Euopean External Action Service (EEAS)
in Relation to External Relations Issues, Brussels, 13.1.2012, a p. 3).

7 Settimo considerando del Regolamento (UE, EURATOM) n. 1081/2010 del Parlamento europeo e del Consiglio del
24 novembre 2010 recante modifica del regolamento (CE, Euratom) n. 1605/2002 del Consiglio, che stabilisce il regolamento
finanziario applicabile al bilancio generale delle Comunita europee, relativamente al servizio europeo per 1’azione esterna, in
GU L311/9 del 26.11.2010.
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possa ora “delegare i propri poteri d’esecuzione del bilancio relativamente agli stanziamenti operativi
figuranti nella sua sezione ai capi delle delegazioni dell’Unione,” informandone “al contempo I’alto
rappresentante.””® Naturalmente, laddove agiscano “in qualita di ordinatori sottodelegati della Commis-
sione, i capi delle delegazioni dell’Unione applicano le norme della Commissione in materia di esecu-
zione del bilancio e sono soggetti agli stessi doveri, obblighi e responsabilita di tutti gli altri ordinatori
sottodelegati della Commissione,”” e devono, pertanto, collaborare “strettamente con la Commissione
con riguardo alla corretta esecuzione dei fondi, al fine di garantire in particolare la legittimita e la regola-
rita delle operazioni finanziarie, il rispetto del principio della sana gestione finanziaria nella gestione dei
fondi e I’efficace protezione degli interessi finanziari dell’Unione.”® Pertanto, “in qualita di ordinatori
sottodelegati della Commissione”, gli HoD “fanno capo” al Collegio “in quanto istituzione responsabile
della definizione, dell’esercizio, della sorveglianza e della valutazione delle loro funzioni e responsa-
bilita di ordinatori sottodelegati.”® Nelle parole del Tribunale dell’Unione europea, il rapporto che si
viene, cosi, ad instaurare a seguito della delega dei poteri di esecuzione del bilancio dell’Unione é quello
di un “ruolo di assistenza” delle delegazioni dell’Unione alla Commissione, nell’ambito del quale “gli
atti adottati in forza dei poteri delegati sono normalmente attribuiti all’istituzione delegante, alla quale
spetta difendere in giudizio I’atto di cui trattasi.”®

21. Tali compiti amministrativo-finanziari si stanno rivelando particolarmente pesanti per i capi-
delegazione, dando anche luogo a situazioni di accesa conflittualita da parte dei privati che partecipano
alle procedure di aggiudicazione di appalti di beni e servizi nell’ambito dei programmi europei di assi-
stenza esterna, i quali non hanno, a volte, esitato a portare in giudizio anche le stesse delegazioni dinanzi
al pilastro giurisdizionale dell’Unione.® Le funzioni amministrativo-finanziarie delegate assorbono una
notevole parte delle attivita degli HoD, a discapito dell’importante ruolo politico ¢ di coordinamento
che i responsabili delle missioni europee sono chiamati ad esercitare, e cio anche in ragione del fatto
che i capidelegazione, a seguito dell’istituzione del SEAE, sono spesso diplomatici degli Stati membri,
dunque non avvezzi alle procedure burocratiche, in particolare, della Commissione, con inevitabile al-
lungamento dei tempi e maggiori incertezze nella definizione delle decisioni di finanziamento. Pertanto,
sia in dottrina che negli ambienti diplomatico-istituzionali, si suggerisce in modo sempre piu marcato
I’opportunita di intervenire nuovamente sul Regolamento finanziario della UE, per permettere la delega
dell’amministrazione finanziaria anche ai vice-capidelegazione ¢ al personale della Commissione, con-
sentendo ai Responsabili delle missioni europee di concentrarsi sui compiti ad essi conferiti, dedicando
maggior tempo ed energie all’importante ruolo di coordinamento per un’azione esterna coerente ed effi-
cace delineato dal complessivo quadro giuridico ad essi dedicato dal sistema istituzionale dell’Unione,
“facilitando in tal modo la gestione e il buon funzionamento delle delegazioni.”®

8 Regolamento (UE, EURATOM) n. 966/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio del 25 ottobre 2012 che stabilisce
le regole finanziarie applicabili al bilancio generale dell’Unione e che abroga il regolamento (CE, Euratom) n. 1605/2012, in
GU L298/1 del 26.10.2012.

" 1bid.

80 Art. 67, par. 1 del Regolamento finanziario dell’Unione.

8L Art. 65, par. 6 del Regolamento finanziario dell’Unione.

82 Ordinanza del Tribunale del 4 giugno 2012, Elti d.o.o. c. Delegazione dell’Unione europea in Montenegro, causa
T-395/11, non ancora pubblicata in Racc., ptt. 44 e 62.

8 Oltre al caso Elti, appena richiamato, si ricordano qui Ordinanza del Tribunale del 30 giugno 2011, Tecnoprocess Srl
¢. Commissione europea e Delegazione dell ' Unione europea in Marocco, causa T-264/09, in Racc., 2011, p. 11-208; Order of
the General Court of 13 September 2012, Diadikasia Symbouloi Epicheiriseon AE v. European Commission, EU Delegation
to Turkey and Central Finance & Contracts Unit (CFCU), case T-369/11, non disponibile nella versione italiana e non ancora
pubblicato in Racc.

84 S, Dukk, The European External Action Service: Antidote Against Incoherence?, in EFA REv., 2012, pp 45-68; Joint let-
ter from the Foreign Ministers of Belgium, Estonia, Finland, France, Germany, Italy, Latvia, Lithuania, Luxembourg, the Neth-
erlands, Poland and Sweden To the High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy and Vice Presi-
dent of the European Commission, Catherine Ashton, 8 December 2011, http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/
documents/afet/dv/201/201203/20120321_fmletter_en.pdf).

8 P7_TA-PROV(2013)0278, Raccomandazione del Parlamento europeo del 13 giugno 2013 destinata all’alto rappre-
sentante dell’Unione per la politica estera e di sicurezza/vicepresidente della Commissione europea, al Consiglio e alla Com-
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22. Larilevanza ora assegnata alla figura del capodelegazione trova la sua piu significativa espres-
sione in quanto sancito dall’art. 5, par. 8 della decisione SEAE. In base a tale disposizione, infatti, “il capo-
delegazione ¢ abilitato a rappresentare I’Unione nel paese in cui & accreditata la delegazione, in particolare
nella conclusione dei contratti e come parte in giudizio.” Il responsabile di una missione europea, pertanto,
ha la capacita di compiere dichiarazioni e interventi politici (démarches), avviare ed eseguire contatti e
dialoghi rappresentando compiutamente I’Unione europea come soggetto internazionale. Oltre che da una
copiosissima prassi, la funzione cruciale assegnata ai capidelegazione si evince con la massima chiarezza
dalla semplice lettura della disposizione riportata, la quale recita che il capodelegazione € abilitato “in par-
ticolare” —e non, invece, “esclusivamente” o “unicamente”- a rappresentare I’Unione per stipulare negozi e
agire o resistere nei procedimenti giudiziari nello Stato terzo presso il quale la missione europea ¢ stabilita.
L’ampia portata di tale disposizione & confermata dall’esame del contesto nel quale essa é collocata. L’art.
5, par. 8 della decisione SEAE, infatti, va raccordato con il par. 2 della medesima disposizione, ai sensi del
quale, come gia visto, al capodelegazione ¢ conferita “I’autorita” a guidare la sede diplomatica dell’Unio-
ne cui ¢ preposto nell’interezza delle sue attivita: I’'HoD ¢, quindi, la figura di vertice di ogni delegazione
europea, che meglio puo garantire, esprimere ¢ manifestare la coerenza nella rappresentanza internazionale
dell’Europa. I significativi poteri attribuiti al capodelegazione per rappresentare I’Unione naturalmente
includono una funzione di coordinamento rispetto allo staff della missione europea: I’HoD, che riceve
istruzioni dall’AR come pure dalla Commissione, dovra adoperarsi per far convergere e ricondurre ad uni-
ta impostazioni suscettibili di incompatibilita, in modo tale da trasmettere un chiaro e singolo messaggio
al Paese terzo o all’organizzazione internazionale presso i quali rappresenta I’Europa. Il capodelegazione
potra certo richiedere a funzionari della missione europea facenti capo alla Commissione o al SEAE di
esprimere la posizione dell’Unione, ma detti funzionari non potranno fare dichiarazioni pubbliche non
previamente concordate con I’HoD. In particolare, il personale della Commissione distaccato presso una
delegazione non potra dar seguito alle richieste provenienti da Bruxelles laddove divergano dalla sintesi
operata dal capodelegazione, che dovra farsi carico di appianare i contrasti discutendo con gli uffici SEAE
e della Commissione, assicurando 1’unita della diplomazia dell’Unione.

V. 1l processo di accreditamento del capodelegazione, il titolo di “Ambasciatore”, e la sua classifi-
cazione nell’ordine protocollare dello Stato accreditatario

23. L'importante e piena funzione rappresentativa del capodelegazione ovviamente trova adeguata
considerazione nelle procedure di accreditamento osservate per tale figura di vertice. La prassi post-Lisbona
dell’accreditamento del capodelegazione si inserisce nella pregressa esperienza della Comunita europea, av-
viata gia negli anni ’70, e nell’ambito della quale le lettere credenziali dei capi delle missioni della Commis-
sione erano firmate unicamente dal Presidente di tale istituzione europea. Attualmente, la sottoscrizione di
dette lettere vede affiancati il Presidente del Consiglio europeo ed il Presidente della Commissione europea,
una “doppia firma” che simboleggia I’insieme dell’azione internazionale dell’Unione, nella sua componente
di politica “estera” e di politiche “esterne.” Solitamente presentate al Presidente dello Stato accreditatario,®
come pure al Ministro degli affari esteri del Paese ospitante, le lettres d’agrément richiedono al Paese terzo
di dare credito a tutto cio che il capodelegazione possa dichiarare a nome dell’Unione europea, secondo la
prassi universale delle letters of credence.?” Inoltre, sin dagli anni’80, nelle procedure di accreditamento si
richiede che lo Stato terzo conceda “the personal rank and courtesy title of Ambassador’ al capodelegazione

missione sulla revisione 2013 relativa all’organizzazione e al funzionamento del SEAE (2012/2253(INI)), par. 19. Su tale
raccomandazione cfr. C. DELcourr, Suggestions du Parlement européen dans la perspective d'un examen de 1’organisation et
du fonctionnement du SEAE, in RTD Eur., 2013, pp. 585-587.

8 Cfr. ad esempio, Delegation of the European Union to Belarus, Head of EU Delegation to Belarus Ambassador Maira
Mora Handed in the Letters of Credence to the President of Belarus, 20 September 2011.

87 “[T]he ... phrase asking that credit may be given to all that the agent may say in the name of his sovereign or govern-
ment is of universal application. This is what constitutes the essential part of a Letter of Credence”, in I. Roserts (Ep.), Satow's
Diplomatic Practice, Oxford University Press, Oxford, 2009, p. 62; v. anche J. Woutkrs, S. DuQuet, The EU and International
Diplomatic Law: New Horizons?, in The Hague Journal of Diplomacy, 2012, pp. 31-49, a p. 40.
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dell’Unione,® titolo che viene, ormai, sistematicamente concesso anche dalle organizzazioni interna-
zionali.

24. Nella lista diplomatica, I’HoD € inserito dopo gli ambasciatori degli Stati, e non, invece,
nella sezione dedicata ad elencare i rappresentanti delle organizzazioni internazionali.® In tal modo,
lo status sui generis dell’Unione europea quale attore diplomatico internazionale viene significato at-
traverso 1’inclusione del capodelegazione nel gruppo degli ambasciatori degli Stati, non parificando,
perd, in modo completo il primo ai secondi, poiché il posizionamento sistematico del responsabile della
delegazione dell’Unione alla fine dell’elenco degli ambasciatori deroga all’ordine di precedenza fissato
per i capi delle missioni diplomatiche dall’art. 16 CVRD, basato sulla data e I’ora in cui i capi missione
hanno assunto le loro funzioni -data ed ora che, a loro volta, coincidono con la presentazione delle cre-
denziali, oppure con la notifica dell’arrivo del responsabile della delegazione e di una copia della lettera
credenziale alle autorita competenti dello Stato accreditatario.®® Nella Lista diplomatica dell’ Australia,
ad esempio, David Daly, I’attuale capodelegazione dell’Unione, che ha presentato le proprie creden-
ziali il 10 febbraio 2009, figura dopo Clemencia Forero-Ucros, ambasciatrice della Colombia, le cui
credenziali sono state ricevute il 20 febbraio 2013.%* Tale prassi ha oramai dato vita al principio del con-
gelamento dell’anzianita,* una eccezione nell’applicazione della Convenzione di Vienna del 1961 alle
relazioni dell’Unione europea con gli Stati terzi che, pero, a sua volta, gia conosce una deroga. Infatti,
il Ministero degli affari esteri del Canada elenca I’Unione europea, in ordine alfabetico, tra le missioni
diplomatiche degli Stati; e, conseguentemente, nel proprio ordine protocollare (order of precedence)
colloca I’Ambasciatore della Delegazione ad Ottawa in ordine cronologico, tra i capi missione degli
Stati -piu precisamente, Sua Eccellenza Bernhard Matthias Brinkmann, capodelegazione della UE, si
trova tra I’ambasciatore dell’ Azerbaijan e quello della Mongolia.®

25. | capidelegazioni vengono nominati dall’AR. Analogamente a quanto accade per i capi delle
missioni diplomatiche di uno Stato (cfr. I’art. 4 CVRD), I’Unione deve previamente assicurarsi che la
persona che intende accreditare come capodelegazione abbia ricevuto il gradimento dello Stato accredi-
tatario, come puntualizzato nei comunicati stampa predisposti dall’AR per annunciare la designazione
dei nuovi ambasciatori dell’UE: “to complete appointments, an accreditation request for a new Head of
Delegation is sent to the host country. The selected candidate may take up duty only once accreditation
of the host country has been granted and a number of administrative formalities have been completed.”*

26. 1l Parlamento europeo avrebbe voluto essere coinvolto a pieno titolo nella designazione
dei capi delegazione. Tuttavia, I’Assemblea non ha ottenuto I’inserimento di una regola ad hoc nel
testo finale della Decisione istitutiva del SEAE, anche se nella Dichiarazione sulla responsabilita po-
litica presentata dall’Alto Rappresentante al Parlamento europeo, Catherine Ashton si & impegnata a

8 P. pE ScHOUTHEETE, S. ANpoURA, The Legal Personality of the European Union, Working Paper European Affairs Pro-
gram, Egmont Royal Institue for International Relations, 2007, a p. 7; Véronique Dimier, Mike McGeever, Diplomats Without
a Flag: The Institutionalization of the Delegations of the Commission in African, Caribbean and Pacific Countries, in JCMS,
2006, pp. 483-505, a p. 496.

8 Cfr., ad esempio, Commonwealth of Australia - Department of Foreign Affairs and Trade, Diplomatic List and List of
Representatives of International Organisation, February 2013.

% V. I’art. 13 CVRD.

9 V. Commonwealth of Australia - Department of Foreign Affairs and Trade, Diplomatic List and List of Representatives
of International Organisation, cit., a p. 15.

92 “principle of freezing of seniority,” come espresso da J. Wouters, S. Duquet, The EU and International Diplomatic
Law: New Horizons?, in The Hague Journal of Diplomacy, 2012, pp. 31-49, a p. 44.

9 Cfr. Foreign Affairs and International Trade Canada, Office of Protocol — Foreign Representatives in Canada, in http://
www.international.gc.ca/protocol-protocole/reps.aspx.

9 European Union, Press Release A 304/13, High Representative Catherine Ashton Appoints New Heads of EU Delega-
tions to Peru and Serbia, 7.6.2013; European Union, Press Release A 319/13, High Representative Catherine Ashton Appoints
12 New Heads of EU Delegations, 14.7.2013; European Union A 340/13, High Representative Catherine Ashton Appoints New
Chair of the Political and Security Committee, a New Head of Delegation/EU Special Representative to Afghanistan and New
Heads of Delegations to Mauritania and Sierra Leone, 21.7.2013.
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“risponder|[e] affermativamente a richieste del Parlamento europeo affinché i capi delegazione ... nomi-
nati in paesi e organizzazioni che il Parlamento ritenga strategicamente importanti compaiano dinanzi
all’AFET [Commissione affari esteri dell’ Assemblea di Strasburgo] per uno scambio di punti di vista
(diverso dalle audizioni) prima di assumere le proprie funzioni”, e a “facilit[are] la presenza dei capi
delegazione ... nelle commissioni e sottocommissioni parlamentari competenti in modo che forniscano
informazioni regolari.”*

V1. Le funzioni delle delegazioni dell’Unione

27. La disamina delle attivita delle delegazioni rivela una gamma estremamente ampia di rile-
vanti compiti ed azioni, che dimostra capacita organizzativa —pur perfettibile ¢ migliorabile- da parte
del SEAE, delle istituzioni dell’Unione, come pure degli Stati membri, i quali hanno saputo trasformare
“a few words in the Lisbon Treaty into a global foreign policy service.”® In particolare, I’esercizio del
diritto di legazione attivo dell’Unione presenta molte affinita con le funzioni classicamente svolte dalle
ambasciate, e dai consolati, degli Stati.®” Pertanto, esso si presta ad essere illustrato seguendo la catego-
rizzazione che I’art. 3 della Convenzione di Vienna del 1961 sulle relazioni diplomatiche fa delle funzio-
ni delle missioni statali,® disposizione il cui elenco di attivita diplomatiche pare proprio sistematicamen-
te ispirare la presentazione del ruolo delle delegazioni dell’Unione nei rispettivi siti internet ufficiali.®®

28. Come gia considerato, e come si continuera ad illustrare nei paragrafi seguenti, conforme-
mente al dettato dell’art. 221 TFUE, le delegazioni rappresentano I’Unione presso i Paesi terzi e le or-
ganizzazioni internazionali —si tratta della funzione di rappresentanza contemplata dalla lett. a) dell’art.
3, par. 1, della CVRD, che elenca tra i compiti di una missione diplomatica quella di “rappresentare
lo Stato accreditante presso lo Stato accreditatario.” Le rappresentanze europee, infatti, costituiscono
il collegamento permanente dell’Unione con lo Stato terzo o I’ente intergovernativo. Esse assicurano,
cosi, la piena partecipazione dell’Unione alla vita internazionale, e pure interna, dello Stato accredita-
tario, approntando contatti strutturati e sistematici con gli organi nazionali competenti per le questioni
sia internazionali che interne. Oltre a presentare ufficialmente le dichiarazioni di politica estera dell’U-
nione alle autorita preposte del Paese terzo, le delegazioni intervengono, quindi, con note e documenti
in questioni interne dello Stato ospite, in particolar modo sotto il profilo dei rispetto dei diritti fonda-
mentali. Ad esempio, nell’ambito della lotta dell’Unione europea per I’abolizione della pena di morte, si
ricordano qui le numerose lettere inviate dal Capo della delegazione dell’Unione presso gli Stati Uniti
d’ America alle autorita degli Stati federati, attraverso le quali sono rivolti appelli umanitari a favore dei
condannati all’esecuzione capitale.'® Inoltre, le delegazioni rappresentano I’Unione presso le organizza-
zioni internazionali, rispetto alle quali la UE puo essere membro od osservatore, partecipando ai lavori
dei vari organi intergovernativi, presentando le posizioni europee, e, laddove I’Europa ne abbia il diritto,
manifestando il voto dell’Unione.

% Adozione della decisione del Consiglio che fissa 1’organizzazione e il funzionamento del servizio europeo per 1’azione
esterna (SEAE) - (2010/C 210/01) - Progetto di dichiarazione dell’Alta rappresentante sulla responsabilita politica, in GU
C210/1 del 3 agosto 2010, parr. 5 e 7; v. anche Leendert Erkelens, Steven Blockmans, Setting up the European External Action
Service: An Institutional Act of Balance, CLEER Working Papers 2012/1.

% Catherine Ashton, Foreword, in EEAS Review, Bruxelles, July 2013, a p. 1.

9 V. E. BaroncINg, 11 treaty-making power della Commissione europea, cit., pp. 133 ss.; M. MELLoN1, Commento all art.
221 TFUE, in C. Curti GiaLpino (a cura di), Codice dell’Unione europea operativo — TUE e TFUE commentati articolo per
articolo, con la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, Edizioni Simone, Napoli, 2012, pp. 1644-1647.

% Per una disamina di tale disposizione v. A. Tanzi, Relazioni diplomatiche, in Digesto IV, Discipline pubblicistiche, vol.
X1, UTET, 1996, pp. 122-147.

9 V. http://eeas.europa.eu/delegations/

100 Da ultimo v. Georgia v. Warren Lee - EU Letter to Georgia Governor Nathan Deal, Feb 13, 2013, riportata insieme
alle altre iniziative della delegazione di Washington D.C. in http://www.euintheus.org/what-we-do/policy-areas/democra-
cy-and-human-rights/torture-and-capital-punishment/death-penalty/; v. anche EEAS, Background: The Death Penalty and the
EU's Policy on its Abolition, July 2013.

101 Sy questo aspetto v. infra il par. VIII.
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29. Le delegazioni proteggono, inoltre, gli interessi dell’Unione -naturalmente anche sotto il
profilo della promozione dei valori dell’azione esterna europea, come la promozione del diritto inter-
nazionale e dello sviluppo sostenibile, I’eliminazione della poverta e la tutela dei diritti fondamentali,
codificati agli artt. 3, par. 5 e 21 TUE- attraverso un’attivita di controllo del rispetto degli accordi in-
ternazionali sottoscritti insieme allo Stato accreditatario, come pure dei programmi di cooperazione ed
assistenza esterna finanziati con fondi europei. Le delegazioni dell’Unione svolgono un ruolo fonda-
mentale nell’attuazione dell’assistenza esterna (external assistance), in particolare a seguito della devo-
luzione operata dalla Commissione europea nel 2000 per far si che I’azione dell’Unione fosse piu rapida
ed efficiente.'® Le delegazioni, infatti, sono ora piu strettamente coinvolte nella programmazione e nella
gestione dei progetti dal loro avvio sino al loro pieno completamento, in costante contatto con 1’ufficio
di cooperazione EuropeAid, il quartier generale del SEAE a Bruxelles e le autorita locali, nel quadro
delle regole fissate dall’Unione. Inoltre, le delegazioni possono assumere un ruolo guida nel coordina-
mento sul campo delle varie forme di assistenza, siano dette forme bilaterali, dunque tra Unione e Paese
terzo, o multilaterali, e percid con la presenza di enti intergovernativi e/o ONG, al fine di accrescere
le sinergie tra i vari programmi e le varie risorse di aiuto allo sviluppo disponibili, nonché la visibilita
stessa dell’Unione. A seconda del Paese terzo interessato, I’assistenza coordinata dalle delegazioni puo
spaziare dal tradizionale aiuto allo sviluppo ad aree come I’educazione e la salute, I’assistenza umani-
taria, il supporto per la democrazia ed i diritti fondamentali, lo sminamento e la ricostruzione, anche
a livello di capacity building istituzionale.’*® Le attivita testé richiamate possono essere ricondotte alle
funzioni di cui alle lettere b) ed e) dell’art. 3, par. 1 CVRD, in base alle quali una missione diplomatica
deve “proteggere nello Stato accreditatario gli interessi dello Stato accreditante e dei suoi cittadini,” e
“promuovere relazioni amichevoli e sviluppare relazioni economiche, culturali e scientifiche fra lo Stato
accreditante e lo Stato accreditatario.” Riguardo la tutela degli interessi dei cittadini dell’Unione, essi ri-
sultano certamente protetti dall’attivita della delegazione volta a far rispettare gli accordi internazionali
stipulati dal Paese terzo, o facenti capo ad una data organizzazione (come gli accordi sulla liberalizza-
zione degli scambi dell’Organizzazione mondiale del commercio), laddove il miglioramento della loro
posizione di operatori economici 0 consumatori costituisca il risultato della corretta esecuzione degli
impegni pattizi sottoscritti. Sempre con riferimento ai cittadini europei, si richiama qui, la competenza
delle delegazioni in materia di protezione consolare, illustrata infra.

30. Si sottolinea, poi, che la gestione della fitta rete di accordi e dei numerosi programmi di coo-
perazione finanziati dall’Unione, oltre ad attestare la capacita delle delegazioni di promuovere relazioni
amichevoli e sviluppare relazioni economiche, realizza forme di collaborazione nel campo culturale
e scientifico, data I’ampiezza degli accordi sottoscritti, come pure 1’estensione dei temi suscettibili di
beneficiare dei contributi europei.’® Inoltre, la promozione di relazioni amichevoli e cooperazione €
evidenziata come una precisa finalita delle delegazioni dell’Unione nello stesso Preambolo degli accordi
bilaterali su privilegi e immunita della sede e dei funzionari europei, ove il Paese ospitante e 1’Unione
si dichiarano “[d]esirous of further strengthening and developing the friendly relations and cooperation
between [the third country] and the European Union and the European Atomic Energy Community.”1

102\, SEC(2000) 814/5, Communication to the Commission on the Reform of the Management of External Assistance,
Brussels, 16.5.2000.

103 S, BARTELT, The Institutional Interplay Regarding the New Architecture For the EC's External Assistance, in European
Law Journal, 2008, pp. 655-679.

104 par. X.

105 Sj consideri, solo per fare un esempio, I’accordo commerciale tra I’Unione europea e i suoi Stati membri, da una parte,
e la Colombia e il Peru, dall’altra, formato da 337 articoli suddivisi in 13 titoli con 14 allegati, che include la cooperazione nel
settore della ricerca e dello sviluppo tecnologico, come pure molteplici aspetti dei rapporti tra liberalizzazione degli scambi
e tutela della diversita culturale: v. Decisione del Consiglio, del 31 maggio 2012, n. 2012/735/UE, relativa alla firma, a nome
dell’Unione, e all’applicazione provvisoria dell’accordo commerciale tra I’Unione europea e i suoi Stati membri, da una parte,
e la Colombia e il Peru, dall’altra, in GU L354/1 del 21.12.2012.

16 Model Agreement between the Government of [the Kingdom/Republic of] XXX, the European Union, and the European
Atomic Energy Community on the Establishment and the Privileges and Immunities of the Delegation of the European Union
in [idem] XXX, secondo considerando del Preambolo.
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31. Riguardo la competenza delle missioni diplomatiche a “negoziare con il governo dello Stato
accreditatario,” contemplata dalla lett. ¢) dell’art. 3, par. I CVRD, si puo sostenere che le delegazioni,
in particolare nella persona del capodelegazione, possono negoziare, o, comunque, svolgere attivita di
supporto ai negoziati, con il Paese terzo —contribuendo all’attivita della Commissione europea oppure
dell’AR, conformemente a quanto stabilito dall’art. 218 TFUE, unitamente agli artt. 17 e 27 TUE- sia
in riferimento a specifici strumenti pattizi, sia, piu in generale, nella redazione di atti politici e di piani-
ficazione, quali, in particolare, i country strategy papers pluriennali, i documenti elaborati dall’Unione
rispetto a diversi Paesi terzi, per definire settori, obiettivi e tempistica di cooperazione e progetti, per la
cui definizione il ruolo svolto dalle rappresentanze europee ¢ di notevole valore.

32. Vi ¢, infine, la funzione codificata alla lett. d) dell’art. 3, par. 1 CVRD, in base alla quale le
missioni diplomatiche hanno il compito di “informarsi con tutti i mezzi leciti delle condizioni e dello
sviluppo degli avvenimenti nello Stato accreditatario e farne rapporto allo Stato accreditante.” La fun-
zione diplomatica di informazione rientra tra le originarie finalita delle prime rappresentanze della Com-
missione europea presso i Paesi terzi. Infatti, come sottolineato dalla rara dottrina sul tema, “[t]he first
delegation in the history of the European communities ... opened in 1954 in London by the European
Coal and Steel Community (ECSC) ... was originally designed to serve merely as an information and
communications office of the ECSC.”"

33. Alla tradizionale corposa documentazione sulla situazione dei Paesi terzi essenzialmente
di natura economica, per consentire alla Commissione la relativa programmazione degli strumenti di
finanziamento europei, nonché la predisposizione di accordi commerciali, si affianca un’attivita di in-
formazione sempre piu politica e di politica estera,'* relativa al rispetto, da parte del Paese terzo, della
politica di condizionalita dell’Unione sui diritti fondamentali, alle questioni di sostenibilita e di gover-
nance riflesse nelle rilevanti clausole degli accordi promossi dalla UE,*® nonché nei requisiti richiesti
dagli atti unilaterali europei per accedere ai benefici economici in essi contemplati.'® In particolare, sin
dall’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, le delegazioni dell’Unione, sostituendosi al ruolo svolto
dalla Presidenza dell’Unione nel coordinamento tra la missione europea e le ambasciate degli Stati
membri nei rapporti con lo Stato terzo ospitante, hanno intensificato la loro attivita di comunicazione ed
informazione anche attraverso il sistema COREU (COR-respondance EUropéenne), il network di scam-
bio di informazioni confidenziali di politica estera stabilito nel 1973 e gestito dal Segretariato generale
del Consiglio dell’Unione, che rappresenta un centro imprescindibile per I’acquisizione di analisi e dati
per I’elaborazione delle politiche europee sul piano internazionale,*** i cui messaggi equivalgono, ad
awvviso dello stesso Consiglio, “a telegrammi diplomatici.”*

34. Inoltre, la creazione del SEAE ha rinnovato e rafforzato il compito delle delegazioni UE
nella preparazione di “political reports,” di resoconti sulla situazione politica del Paese nel quale sono
collocate o delle organizzazioni internazionali presso le quali sono stabilite. Si tratta di un’attivita av-

107 M. BruTer, Diplomacy without a State: The External Delegations of the European Commission, in Journal of European
Public Policy, 1999, pp. 183-205, a p. 183.

108 E. Baroncing, 1l treaty-making power della Commissione europea, cit., pp. 176 ss.

109 V. A. D1 Marco, Le clausole di condizionalita politica alla luce degli accordi di associazione — Il recente caso siriano,
Centro di documentazione europea - Universita di Catania - Online Working Paper 2011/n. 31, Maggio 2011; S. Angior, Il
principio di condizionalita e la politica mediterranea dell’Unione europea, Editoriale scientifica, Napoli, 2006.

10 Cfr. ad esempio, il Regolamento (UE) n. 978/2012 del Parlamento europeo e del Consiglio del 25 ottobre 2012 relativo
all’applicazione di un sistema di preferenze tariffarie generalizzate e che abroga il regolamento (CE) n. 732/2008 del Consi-
glio, in GU L303/1 del 31.10.2012; in dottrina v., anche in riferimento all’attivita pattizia europea, T. TAkAcs, Human Rights in
Trade: the EU s Experience with Labour Standards Conditionality and its Role in Promoting Labour Standards in the WTO, in
J. E. WEetrzeL (Ed.), The EU as A “Global Player” in Human Rights?, Routledge, London, 2011, pp. 97-112.

1 F Bicchi, C. Carta, The COREU/Courtesy Network and the Circulation of Information within the EU Foreign Policy,
RECON Online Working Paper 2010/01.

112 Sentenza del Tribunale di primo grado del 12 luglio 2001, Olli Mattila c. Consiglio dell Unione europea e Commissione
delle Comunita europee, Causa T-204/99, in Racc., 2001, p. 11-2265, par. 49.
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viata successivamente alla creazione della figura istituzionale dell’ Alto Rappresentante, introdotta dal
Trattato di Amsterdam, nuova carica che, inevitabilmente, implicava la necessita di ricevere su base
costante adeguate relazioni sulla situazione in loco da parte delle delegazioni europee. Con il Trattato di
Lisbona e I’istituzione del SEAE, alle delegazioni viene ora richiesto un impegno piu assiduo e appro-
fondito nella redazione dei political reports, che devono affiancare ’analisi politica a raccomandazioni
per la formulazione delle future determinazioni europee, in merito a singoli eventi come pure a situazio-
ni generali di ampio respiro. In base alle indicazioni dell’attuale AR, i political reports devono essere
stringati (anche una sola pagina), andare dritti al cuore della questione affrontata, ed avere una cadenza
settimanale. Pur ricadendo nella responsabilita formale dei Capi delegazione, che li sottoscrivono, il
lavoro sui resoconti politici in oggetto rientra essenzialmente nell’attivita dei consiglieri politici delle
delegazioni, un profilo professionale introdotto nel 2005, e che ora caratterizza la maggior parte delle
missioni dell’Unione, le quali attualmente dispongono di almeno un consigliere politico nel team che
compone la rappresentanza dell’Unione. Tali esperti delle delegazioni devono operare in stretto contatto
con gli attori politici locali -inclusi le organizzazioni non governative e i diplomatici degli Stati membri
presso i Paesi o gli enti intergovernativi interessati. Il contenuto dei political reports, pero, non deve
essere di certo concertato con le ambasciate nazionali degli Stati UE: detti reports, infatti, sono volti a
fornire analisi e input al SEAE, per I’elaborazione di proposte e iniziative europee che risultino convin-
centi e capaci di attrarre il consenso dei Paesi membri riguardo I’azione internazionale dell’Unione.*

35. Nonostante le risorse limitate, anche a causa della difficile congiuntura economica —in totale,
le delegazioni dell’Unione possono disporre di 1960 funzionari facenti capo al SEAE, 3500 unita facenti
capo alla Commissione, nonche di 1137 agenti locali-, le rappresentanze europee devono anche assistere
le istituzioni dell’Unione, “in particolare il Parlamento europeo, nei loro contatti con le organizzazioni
internazionali o i paesi terzi presso cui le delegazioni sono accreditate” (art. 5, par. 7 della decisione
SEAE). Il supporto logistico e I’assistenza da prestare alle istituzioni europee sono, evidentemente,
volti a consentire a tutti gli attori istituzionali del processo di integrazione europea di avere contezza
ed accesso diretto alle questioni e situazioni internazionali di interesse per la loro attivita, in modo tale
da contribuire alla definizione di un’azione esterna dell’Unione piena, coerente ed efficace. L’espresso
richiamo al Parlamento europeo é dovuto a) alla particolare importanza che I’istituzione assembleare ha,
in quanto autorita di bilancio insieme al Consiglio dell’Unione, per I’approvazione delle spese necessa-
rie anche al funzionamento delle delegazioni, e b) al significativo potenziamento della sua partecipazio-
ne all’azione internazionale dell’Unione, a partire dalla conclusione di accordi internazionali, rispetto ai
quali, oramai, in base all’art 218 TFUE, I’ Assemblea € pressoché costantemente chiamata ad esprimere
la sua preventiva approvazione.'* Detti, marcati, tratti istituzionali, unitamente alla costante ricerca di
un incisivo controllo sulle politiche esterne ed estera dell’Unione, hanno, peraltro, consentito al Parla-
mento europeo, di ottenere la possibilita di richiedere 1’audizione dei capidelegazione, dei Rappresen-
tanti speciali dell’Unione europea, e di alti funzionari del SEAE dinanzi alle proprie Commissioni.*

VII. La “stretta cooperazione” con le missioni diplomatiche e consolari degli Stati membri
36. L’art. 221, par. 2 TFUE prevede che le delegazioni dell’Unione “agisc[a]no in stretta coope-

razione con le missioni diplomatiche e consolari degli Stati membri.” Si tratta di un obbligo richiamato
dall’art. 35 TUE con specifico riferimento alla collaborazione tra gli enti appena citati “al fine di garantire

13 F Bicchi, The European External Action Service: A Pivotal Actor in EU Foreign Policy Communications?, in The
Hague Journal of Diplomacy, 2012, pp. 81-94.

114 Cfr. su tale aspetto E. BarRoNcINg, L Unione europea e la procedura di conclusione degli accordi internazionali dopo il
Trattato di Lisbona, in Cuadernos de Derecho Transnacional, 2013, pp. 5-37, pp. 15 ss.

1S /. Progetto di dichiarazione dell’Alta rappresentante sulla responsabilita politica - Adozione della decisione del Con-
siglio che fissa I'organizzazione e il funzionamento del servizio europeo per l'azione esterna (SEAE) (2010/C 210/01), in C
210/1 del 3.8.2010, parr. 5 e 7; K. Rausg, The European External Action Service and the European Parliament, in The Hague
Journal of Diplomacy, 2012, pp. 65-80.
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il rispetto e I’attuazione” delle decisioni PESC —collaborazione per la cui realizzazione le rappresentanze
nazionali ed europee presso Stati terzi, conferenze ed organizzazioni internazionali devono “intensificare”
gli “scambi di informazioni” e le “valutazioni comuni™¢- che viene reiterato e puntualizzato dall’art. 5,
par. 9 della decisione SEAE, il quale ribadisce il dovere delle delegazioni di “condivid[ere] le informazioni
con i servizi diplomatici degli Stati membri.” Tale obbligo reciproco costituisce una espressa articolazione
del principio di leale collaborazione di cui all’art. 4, par. 3 TUE, un principio tradizionale del processo di
integrazione europea che ¢ stato particolarmente valorizzato dal Trattato di Lisbona. Quest’ultimo, infatti,
lo ha inserito nelle disposizioni iniziali del Trattato sull’Unione europea, le quali enunciano le politiche
e gli ambiziosi obiettivi dell’Europa, ponendolo inequivocabilmente quale principio strutturale dell’ordi-
namento giuridico della UE, rivolto al contempo agli Stati membri e alle istituzioni europee, che devono
rispettarsi e assistersi “reciprocamente nell’adempimento dei compiti derivanti dai trattati.”

37. Con specifico riferimento alla relazioni esterne dell’Unione, il “principle of sincere coopera-
tion,” come anche viene espresso il principio di leale collaborazione, indica lo spirito di cooperazione co-
struttiva che deve guidare gli attori della politica internazionale dell’Europa, essendo le relazioni esterne e
la politica estera dell’Unione settori, oltre che strategici, molto delicati sotto il profilo istituzionale per dare
concreta unita, efficacia e coerenza all’azione della UE al tempo stesso individuando costantemente adegua-
te forme di pieno coinvolgimento degli Stati membri nella conduzione dell’attivita europea.’” Riguardo, piu
puntualmente, alla “diplomatic cooperation” che deve caratterizzare i rapporti tra delegazioni dell’Unione
ed ambasciate e consolati degli Stati membri, detta cooperazione si articola su due livelli di collaborazione,
vale a dire a) la condivisione delle capacita diplomatico-consolari, e b) quella delle risorse logistiche.!®

38. Il primo profilo della cooperazione tra rappresentanze europee e missioni nazionali, quello della
condivisione delle capacita diplomatico-consolari, viene, naturalmente, attuato attraverso una intensa con-
certazione e un forte coordinamento tra le strutture dell’Unione e quelle degli Stati membri. Richiamando e
rinviando anche alle considerazioni che si svolgeranno a proposito delle delegazioni presso le organizzazioni
internazionali,™® nonché quanto verra presentato nel paragrafo dedicato alla protezione consolare,'? si sotto-
linea qui che, in linea di principio, pur non mancando situazioni di insufficienza e di attrito, la collaborazione
tra le delegazioni dell’Unione e le missioni degli Stati membri si svolge in modo positivo e si consolida nel
tempo. I vertici delle sedi estere della UE si consultano sistematicamente con le autorita diplomatiche degli
Stati membri, coordinandosi a livello di ambasciatori in merito ad ogni questione politica, coinvolgendo i
gruppi di lavoro a Bruxelles laddove non sia possibile individuare convergenze in loco.

39. Naturalmente, il ruolo di coordinamento e di rappresentanza delle delegazioni dell’Unione
risulta notevolmente semplificato nelle sedi geograficamente decentrate interessate da temi politici di
minore importanza, ove i diplomatici nazionali hanno spesso uno status non prominente, mentre il capo-
delegazione gode di alta considerazione presso le autorita locali. Per 1’ipotesi in cui entrino in gioco in-
teressi speciali di questo o quello Stato membro, pero, il coordinamento con le delegazioni dell’Unione
diviene meno semplice, come accade nelle maggiori capitali diplomatiche, ove nessun Paese della UE
rinuncia ad una significativa presenza —ad esempio a Washington D.C., New York, Ginevra.

16 Cfr, Iart. 35, seconda frase, TUE.

17 Sy tale principio v. F. CasoLari, The Principle of Loyal Co-operation: A “Master Key” for EU External Representa-
tion?, in S. BLockmans, R. A. WEsseL (Eps.), Principles and practices of EU External Representation, CLEER Working Papers
2012/5, pp. 11-35; G. DEBaErE, “O, where is faith?0, where is loyalty?”” - Some Thoughts on the Duty of Loyal Co-operation
and the Union's External Environmental Competences in the Light of the PFOS Case, in ELR, 2011, pp. 405-419; M. KLAMERT,
The Principle of Loyalty in EU Law, Oxford University Press, Oxford, 2014; E. Nerrami, The Duty of Loyalty: Rethinking its
Scope through its Application in the Field of EU External Relations, in CML Rev., 2010, pp. 323-359.

18 “The term “diplomatic cooperation’ covers two main levels of local cooperation: the sharing of diplomatic facilities and
the sharing of diplomatic capabilities.” Cosi P. PaczovLay, 4rticle 35 TEU - Coordination Among Member States’ Diplomatic
and Consular Missions, in H. —J. BLankg, S. ManciaMmeLn (Eps.), The Treaty on European Union (TEU) — A Commentary,
Springer-Verlag, Berlin-Heidelberg, 2013, pp. 1107-1118, a p. 1108.

19 v/ infra il par. VIII.

120 §j tratta del par. X.
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40. Riguardo le comunicazioni ¢ la redazione di rapporti, spesso si riscontra un maggiore flusso
dalle delegazioni dell’Unione alle missioni diplomatiche e consolari degli Stati membri, una asimmetria
che, comunque, contribuisce a promuovere posizioni convergenti tra la UE ed i suoi Paesi. Indubbia-
mente, occorre potenziare i sistemi di trasmissione e condivisione di dati ed informazioni che garanti-
scano la doverosa confidenzialita, oltre alla piu piena diffusione, delle notizie negli ambienti diploma-
tici, come pure individuare pit puntuali meccanismi di coordinamento che permettano di raccordare
regolarmente le risorse e le professionalita delle ambasciate nazionali e delle delegazioni dell’Unione
per redigere relazioni, operare complete rassegne stampa e tenere gli opportuni contatti con gli organi
di informazione.*!

41. Certo anche sulla spinta delle ristrettezze dei bilanci pubblici che caratterizza I’attuale con-
giuntura economica, il secondo livello della cooperazione tra delegazioni e missioni degli Stati mem-
bri, quello sulle risorse logistiche, risulta caratterizzato, in particolar modo, dalla scelta dei funzionari
europei e di quelli nazionali di condividere fisicamente i locali dei loro uffici presso i Paesi terzi. Sono
considerate molto positive le esperienze di “physical co-location of missions” in Etiopia e Yemen, indi-
cate anche come “Europe Houses.”*? Ad Addis Abeba, infatti, I’ambasciata del Lussemburgo € ospitata
presso i locali della delegazione dell’Unione, in base ad un Memorandum sottoscritto dal SEAE con
il governo lussemburghese il 22 maggio 2012.'» Simile soluzione ¢é stata adottata dalla Spagna, che
ha scelto di collocare la propria missione diplomatica presso lo Yemen nell’edificio della delegazione
dell’Unione a Sana’a, sempre in ossequio ad un Memorandum tra il governo spagnolo ed il Servizio
europeo per I’azione esterna.’* Piu risalente nel tempo €, invece, la “Umoja House” a Dar es Salaam,
in Tanzania, nella quale sono installate, oltre alla delegazione dell’Unione, anche le ambasciate di Gran
Bretagna, Olanda e Germania.?

42. Mentre si prevede 1’aumento delle collocazioni congiunte pianificate di missioni nazionali
ed europee, si segnala qui la proficua soluzione scelta in occasione delle recente crisi siriana, allorche
gli uffici delle missioni nazionali, in particolare i funzionari consolari, sono stati trasferiti nell’edificio
della delegazione dell’Unione europea a Damasco, facendo di quest’ultima un importante e strategico
avamposto diplomatico per monitorare costantemente la difficile situazione nel Paese mediorientale,
e per coordinare gli aiuti ed i rimpatri dei cittadini dell’Unione.*? Inoltre, vanno affermandosi intese
logistiche molto piu limitate, volte semplicemente a consentire 1’uso dei locali di una delegazione UE
da parte di un singolo agente nazionale. E’ il fenomeno dei cd “laptop diplomats,” verificatosi, ad esem-
pio, per I’Ambasciatore britannico presso il Marocco, che & anche Ambasciatore non residente presso
la Mauritania, ed attualmente usa un locale della delegazione dell’Unione a Nouakchott quando abbia
I’esigenza di svolgere in loco il proprio lavoro di rappresentanza del Regno Unito, e in riferimento al
quale la Finlandia sta negoziando con il SEAE per piazzare un proprio diplomatico presso la delegazio-
ne dell’Unione a Bogota.'?’

121 Cfr. European Parliament, Directorate-General for External Policies of the Union, Directorate B - Policy Department,
Union Delegations in Bilateral and Multilateral Setttings, in The Organisation and Functioning of the European External Ac-
tion Service: Achievements, Challenges and Opportunities, Bruxelles, 2013, pp. 62-82, alle pp. 70-76 ¢ 78-79.

122 Cfr. Juliette Coin, Katinka Koke, Interview with David O’Sullivan, Chief Operating Officer of the European External
Action Service, College of Europe, 25.4.2013.

123 /. European Union Committee of the House of Lords, The EUs External Action Service, 11th Report of Session 2012-
13, 19 March 2013, a p. 22.

124 EEAS Press Release, EEAS and Spain Sign Memorandum of Understanding to Establish Spanish Embassy on Premises
of EU Delegation to Yemen, 10.12.2012-

125 /. R. BaLFOUR, K. Ralk, EU Delegations: Revolutionizing EU Foreign Policy in the Field?, in Equipping the European
Union for the 21st Century — National Diplomacies, the European External Action Service and the Making of EU Foreign
Policy, FIIA Report 36, FIIA Occasional Report 1, Helsinki, 2013, a p. 47.

126 C, Apamo, Workshop Summary, in European Parliament, Directorate-General for External Policies of the Union, Di-
rectorate B, Policy Department, The Role of the European External Action Service in Consular Protection and Services for EU
Citizens, Brussels, 2013, a p. 8.

127 K. Raik, T. RANTANEN, Managing the Decline of European Diplomacy - More Burden-Sharing in the EU Is Needed to
Counter the Cuts in National Foreign Services, FIIA Comment no. 4/2013.
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43. Lattivita di coordinamento tra le missioni diplomatiche degli Stati membri e le delegazioni
dell’Unione indubbiamente ¢ particolarmente intensa nelle rappresentanze presso le organizzazioni in-
ternazionali, in primis nell’ambito della sede del Palazzo di vetro a New York. La procedura di coordina-
mento tra Unione e Stati membri che precede le sessioni dell’ Assemblea generale dell’ONU, noncheé le
riunioni del Consiglio di sicurezza e gli incontri di diverse importanti commissioni delle Nazioni Unite,
come quella sullo sviluppo sostenibile, € volta a mettere a punto e a comunicare la posizione dell’Unione
in tali, rilevanti, consessi internazionali, ed ha come suo perno centrale, logistico e decisionale, proprio
la delegazione dell’Unione presso I’ONU a New York, delegazione che ¢ incaricata, al termine del pro-
cesso di coordinamento, di presentare e difendere la posizione europea nelle sessioni dell’ Assemblea
generale e nelle riunioni degli altri organi delle Nazioni Unite.'?

VIII. Le delegazioni dell’Unione europea presso le organizzazioni internazionali

44. Sono otto le delegazioni dell’Unione presso le organizzazioni internazionali: a Ginevra,
dove dal gennaio 2011 la UE ha due rappresentanze, una presso I’Organizzazione mondiale del com-
mercio, ed una presso le Nazioni Unite e gli altri enti intergovernativi aventi sede nella citta svizzera —si
tratta di uno sdoppiamento e di un potenziamento della delegazione unica aperta originariamente nel
1964 dalla Commissione europea, al fine di interagire con tutte le organizzazioni internazionali gine-
vrine; a New York, in cui, gia nel 1974, la Commissione europea ha trasformato il suo semplice ufficio
informazioni in delegazione presso il Palazzo di vetro dell’ONU; a Parigi, che dal lontano 1964 ospita
la delegazione presso I’OCSE e poi ’'UNESCO; a Roma, nella quale ¢ stabilita la delegazione presso la
Santa Sede, I’Ordine di Malta e gli istituti specializzati dell’ONU ubicati nella capitale italiana —dunque
I’Organizzazione per I’alimentazione e I’agricoltura (FAO), il Programma mondiale per I’alimentazione
(WFP), il Fondo internazionale per lo sviluppo agricolo (IFAD); a Vienna, dove dal 1979 vi é la rap-
presentanza europea presso le diverse organizzazioni internazionali aventi sede nella citta austriaca -tra
le quali I’Agenzia internazionale per 1’energia atomica (AIEA), I’Ufficio delle Nazioni Unite contro la
droga ed il crimine (UNODC), I’Organizzazione delle Nazioni Unite per lo sviluppo industriale (UNI-
DO), e I’Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in Europa (OSCE)- oltre che presso i vari,
importanti, enti ivi stabiliti -come la Commissione preparatoria per I’Organizzazione del Trattato per il
divieto completo dei test nucleari (CTBTO), I’Organizzazione dei Paesi esportatori di petrolio (OPEC),
e I’Intesa di Wassenaar sul controllo delle esportazioni di armi convenzionali e di beni e tecnologie a
doppio uso (Waassenaar Arrangement); ad Addis Abeba, che ospita la rappresentanza UE presso I’U-
nione africana, istituita nel gennaio 2008; e, da ultimo, a Strasburgo, ove I’Unione ha aperto la propria
delegazione presso il Consiglio d’Europa il 1 settembre 2010.

45. Laddove I’Unione non abbia una rappresentanza ad hoc presso un ente intergovernativo,
la delegazione europea situata nel Paese terzo nel quale ha sede un’organizzazione internazionale ha
spesso il compito di coordinare le relazioni dell’Europa con I’organizzazione in questione; infine, per
I’ipotesi in cui vi siano dei dialoghi politici strutturati tra gli Stati membri dell”’Unione ed un gruppo di
Paesi terzi facenti capo alla regione nella quale ¢ stabilita una delegazione europea, quest’ultima puo es-
sere chiamata a coordinare detti dialoghi politici. Cosi, nel settembre 2005 la Commissione europea ha
stabilito a Montreal, nell’ambito della struttura organizzativa della sua delegazione in Canada, un ufficio
presso I’Organizzazione internazionale dell’aviazione civile (International Civil Aviation Organization,
ICAO), I'istituto specializzato delle Nazioni Unite la cui attivita riguarda anche il miglioramento della
sicurezza e dell’efficienza dell’aviazione civile, nonché la riduzione delle emissioni di gas serra, e, piu
in generale, degli effetti negativi sull’ambiente causati dalla navigazione aerea, tutti settori nei quali I’U-
nione si adopera per garantire alti standard, e che, dunque, le impongono di rapportarsi costantemente e

128 M. MELLoNt, Commento all’art. 221 TFUE, in Carlo Curti Gialdino (a cura di), Codice dell’Unione europea operativo

— TUE e TFUE commentati articolo per articolo, con la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, Edizioni Simone,
Napoli, 2012, pp. 1644-1647.
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di partecipare incisivamente ai lavori di detto ente intergovernativo.'® Inoltre, il Capodelegazione della
missione europea in Indonesia & anche accreditato presso I’ASEAN (Association of South-East Asian
Nations), I’ Associazione delle Nazioni del Sud-est asiatico stabilita il I8 agosto 1967 con la Dichiara-
zione di Bangkok e che raggruppa i dieci Paesi della regione; e la delegazione di Giacarta funge pure
da supporto logistico e di coordinamento dell’ASEM (Asia-Europe Meeting) Dialogue, del quale fanno
parte 20 Paesi asiatici, includendo sia I’India che la Cina.*®

46. Le delegazioni dell’Unione presso le organizzazioni internazionali sono responsabili del
coordinamento e della definizione delle posizioni e delle dichiarazioni dell’Unione da presentare ne-
gli organi comuni o in merito ad iniziative facenti capo agli enti intergovernativi, cosi da sviluppare
compiutamente ed efficacemente 1’azione internazionale dell’Unione, orientando le attivita degli enti
intergovernativi in modo conseguente ed utile anche alle politiche interne europee. Inoltre, le missioni
europee gestiscono il coordinamento con i diplomatici degli Stati membri, incentrato, in particolare, sul
controllo della coerenza delle linee politiche e delle proposte presentate nelle varie riunioni che si svol-
gono nell’ambito delle organizzazioni internazionali.'s!

47. Piu in generale, e soprattutto a partire dall’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, le de-
legazioni “assicurano la rappresentanza dell’Unione” e la sua attiva partecipazione nelle questioni di
interesse europeo presso le varie istituzioni ed organi degli enti intergovernativi, un aspetto di fonda-
mentale importanza sulla cui definizione e messa a punto occorre soffermarsi. Come gia sottolineato,
infatti, I’art. 221 TFUE ha trasferito alle delegazioni i compiti previamente svolti dalla Presidenza a ro-
tazione dell’Unione. Pertanto, le missioni dell’Europa rappresentano -in ogni suo aspetto, politica estera
inclusa- I’Unione presso le autorita locali. Nell’imminenza dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona,
Commissione e Consiglio, al fine di realizzare una trasformazione rapida limitando le incertezze nei
soggetti terzi, hanno inviato una note verbale ai partner dell’Unione per informarli del fatto che “EU
Delegations shall assume as soon as possible the role and functions currently performed by the rotating
Presidency.”'® In particolare, nella propria notifica, I’'Unione ha comunicato ai governi dei Paesi terzi
e alle organizzazioni internazionali che “a decorrere” dall’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, 1
dicembre 2009, le delegazioni della Commissione europea presso di loro accreditate sarebbero divenute
“delegazioni dell’Unione europea,” precisando che “conformemente [a detto] Trattato ... la rappre-
sentanza locale dell’Unione europea a livello di delegazione [sarebbe stata] unificata sotto 1’autorita
dell’ Alto Rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, riunendo le funzioni
svolte [nel periodo pre-Lisbona] dalle delegazioni della Commissione e il ruolo e le funzioni ... [fino a
guel momento] esercitati, in relazione alle competenze previste dai trattati, dallo Stato membro [avente]
la presidenza semestrale del Consiglio a rotazione.”** La Presidenza spagnola del primo semestre del
2010 si € molto adoperata per un tempestivo passaggio delle consegne dalla Presidenza semestrale alle
delegazioni dell’Unione. Il trasferimento dei compiti & stato realizzato a tappe e concluso il 1 gennaio
2011, e si e rivelato meno problematico per le rappresentanze presso i Paesi terzi, mentre si sono in-
contrate maggiori difficolta con riferimento alle missioni dell’Europa specificamente stabilite presso le
organizzazioni internazionali. Infatti, a differenza delle missioni bilaterali presso i Paesi terzi —le quali
hanno un “country-specific mandate”- le rappresentanze presso le organizzazioni internazionali hanno,

129 Cfr. EEAS, The EU at the International Civil Aviation Organization, disponibile al link http://eeas.europa.eu/delega-
tions/canada/about_us/eu_icao/index en.htm.

130 v, Delegation of the European Union to Indonesia, Brunei Darussalam and ASEAN, The Role of the Delegation, dis-
ponibile al link http://eeas.europa.eu/delegations/indonesia/about_us/welcome/index_en.htm.

181 V. T. CortHAUT, D. VaN EeckHoUTTE, Legal Aspects of EU Participation in Global Environmental Governance under
the UN Umbrella, in J. Wouters, H. BRuYNINCKX, S. Basu, S. Schunz (Eps.), The European Union and Multilateral Governance
— Assessing EU Participation in United Nations Human Rights and Environmental Fora, Palgrave MacMillan, Basingstoke,
2012, pp. 145-170, a p. 163.

182 Cfr. P. SkyTTE CHRISTOFFERSEN, The Creation of the European External Action Service, in A Man for All Treaties — Liber
Amicorum en [’honneur de Jean-Claude Piris, Bruylant, Bruxelles, 2012, pp. 97-133, a p. 122.

133 Consiglio dell’Unione europea, doc. 16654/1/09 REV 1, Progetto di notifica a terzi prima dell’entrata in vigore del
Trattato di Lisbona, Bruxelles, 27 novembre 2009, a p. 3.
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come gia sopra delineato, compiti molto estesi, da svolgere, peraltro, in un contesto istituzionale parti-
colarmente complesso.**

48. Nell’ambito dell’ambiziosa strategia dell’effective multilateralism,** le delegazioni multila-
terali devono occuparsi di tutti i temi trattati dagli enti intergovernativi dei quali I’Europa & osservatore,
oppure membro a pieno titolo; raccordarsi con le diplomazie degli Stati membri; e decidere costante-
mente quale figura istituzionale (Presidente del Consiglio europeo, AR, Commissione o la delegazione
stessa) debba prendere la parola presso gli enti intergovernativi e in rappresentanza di quali soggetti
(solo I’Unione, oppure I’Unione e gli Stati membri). Non stupisce che tutto cio inevitabilmente comporti
“maggiore complessita delle questioni giuridiche e di attribuzione delle competenze,”** una complessita
che, investendo i sensibili aspetti dell’equilibrio interistituzionale dell’Unione, come pure la portata dei
poteri degli Stati membri, inevitabilmente ha implicato un rallentamento dei lavori per la creazione del
SEAE, che, per I’appunto, ha potuto aver luogo solo il 1 gennaio 2011.

49. Di conseguenza, le delegazioni multilaterali si sono trovate in prima linea nel predisporre le
modalita attraverso le quali sostituirsi, nei rapporti con le organizzazioni internazionali, alla Presidenza
semestrale a rotazione degli Stati membri, senza poter beneficiare di una adeguata preparazione nell’av-
vicendamento con la Rotating Presidency. Nelle battute d’avvio delle nuove delegazioni multilaterali
dell’Unione, particolarmente insidiosa si & rivelata la gestione delle dichiarazioni da compiere negli
organi delle organizzazioni interazionali. Non mancavano, infatti, gli Stati membri che sostenevano la
possibilita di procedere autonomamente, a livello, per I’appunto, nazionale, laddove fosse impossibi-
le raggiungere un’intesa sulla dichiarazione da parte dell’Unione in un foro multilaterale. Addirittura,
nell’estate del 2011, il governo britannico aveva dato mandato ai propri diplomatici di bloccare le pro-
poste di dichiarazione dell’Unione che non contenessero la seguente frase: “the EU delegation speaks
for the EU in areas of EU competence where agreed by Member States.”*’

50. Il sistema delle Nazioni Unite, per la sua articolata e insuperata ampiezza nel panorama degli
enti intergovernativi, ¢ sempre risultato centrale per la definizione dell’approccio dell’Unione europea
alle organizzazioni internazionali, approccio basato sul multilateralismo efficace ora codificato, anzi co-
stituzionalizzato, dal Trattato di Lisbona quale fondamento ed obiettivo dell’azione esterna dell’Europa
-cfr. gli artt. 3 e 21 TUE. Dopo una proposta di risoluzione dell’ Assemblea generale andata a vuoto,'s
¢ stato possibile intervenire sui poteri dell’Unione europea nella trattazione delle questioni ONU in
modo tale da riflettere il nuovo quadro normativo sulla rappresentanza esterna dell’Unione. Cosi, nel
maggio 2011, I’Assemblea generale delle Nazioni Unite ha definito con 180 voti a favore e 2 astenuti
(Siria e Zimbabwe) le modalita di partecipazione dell’Unione “in the sessions and work of the General
Assembly and its committees and working groups, in international meetings and conferences convened
under the auspices of the Assembly and in United Nations conferences.”** Innestandosi sullo status di
osservatore presso I’ Assemblea generale, acquisito dall’allora Comunita economica europea (CEE) nel
1974, la Risoluzione 65/276 del 3 maggio 2011 riconosce le seguenti prerogative all’Unione: il diritto

134 Cfr. ancora P. SkyTTE CHRISTOFFERSEN, The Creation of the European External Action Service, cit.

185 Gia affermata nel documento COM(2003) 526, Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento eu-
ropeo — Unione europea e Nazioni Unite: la scelta del multilateralismo, 10 settembre 2003.

1% PROC HR (2011) 018, Servizio europeo per I’azione esterna, Relazione dell’Alta Rappresentante al Parlamento eu-
ropeo, al Consiglio e alla Commissione, 22.12.2011, a p. 8.

137 D. Spenck, D. ALLEN, From Maastricht to Lisbon: An Uncomfortable Transition for the Delegation of the EU in Gene-
va, Paper presented at the Clingendael Workshop, The Hague, 21-22 February 2012, p. 13.

138\, A/64/L.67, Participation of the European Union to the United Nations - Draft Resolution, 31 August 2010.

139 A/RES/65/276, Participation of the European Union in the work of the United Nations, Resolution adopted by the
General Assembly on 3 May 2011, par. 2; su tale risoluzione, oltre al nostro commento sull’art. 220 TFUE, cfr. L. PaLabpini,
L’Unione europea all’Assemblea generale dell’ ONU: un vecchio osservatore con nuovi poteri?, in Studi sull integrazione eu-
ropea, 2012, pp. 85-103; e P. A. SErraNO DE HARO, Participation of the EU in the Work of the UN: General Assembly Resolution
65/276, CLEER Working Papers 2012/4.

140 Resolution 3208 (XXIX), Status of the European Economic Community in the General Assembly, 11 October 1974.

Cuadernos de Derecho Transnacional (Marzo 2014), Vol. 6, N° 1, pp. 68-107 93
ISSN 1989-4570 - www.uc3m.es/cdt



ELisa BARONCINI Le delegazioni dell’Unione Europea dopo il Trattato de Lisbona...

di intervenire nei lavori dell’AG partecipando al dibattito; il diritto di replica sulle posizioni assunte
dall’Unione con il limite di un unico intervento per ciascun oggetto posto in discussione; la possibilita
di far circolare ufficialmente propri documenti in merito ai lavori dell’ONU; la possibilita di presentare
proposte ed emendamenti, anche se solo in forma verbale e a condizione che uno Stato membro della
UE, nell’esercizio delle sue prerogative di membro dell’ONU, ne faccia richiesta. Inoltre, la Risolu-
zione 65/276 statuisce che ’esercizio di detti poteri, in rappresentanza dell’Unione, spetta alle figure
istituzionali individuate dal Trattato di Lisbona: oltre al Presidente del Consiglio europeo, all’AR, ed
alla Commissione europea, il settimo considerando del Preambolo della Risoluzione 65/276 richiama
espressamente le delegazioni dell’Unione, in stretta osservanza del disposto dell’art. 221, par. 1 TFUE.

51. In base alla disposizione di diritto primario appena richiamata, e, sostanzialmente, all’acco-
glimento di quanto da essa prescritto nella Risoluzione 65/276, la missione europea presso le Nazioni
Unite a New York puo e deve agire a nome dell’Unione, avvalendosi delle prerogative sopra elencate,
e in tutti gli ambiti del TUE e TFUE, dunque per tutte le questioni riconducibili all’azione interna-
zionale dell’Unione. In veste di rappresentante dell’Unione, pertanto, il Capodelegazione, come pure
I’incaricato d’affari, o, comunque, un alto funzionario della missione europea a New York, intervengo-
no, tra I’altro, in materia di commercio, ambiente, diritto internazionale umanitario, pace e sicurezza
internazionali, diritti fondamentali e sviluppo socio-economico, dinanzi all’AG,** e nei vari organi e
comitati dell’ONU.*2 Con I’ausilio, poi, dell’art. 39 delle Provisional Rules of Procedures of the Secu-
rity Council, in base al quale “[t]he Security Council may invite ... other persons, whom it considers
competent for the purpose, to supply it with information or to give other assistance in examining matters
within its competence,” la delegazione presso I’ONU, previo invito, puo rappresentare 1’Unione anche
dinanzi al Consiglio di sicurezza. Cio, ad esempio, ¢ di recente accaduto a proposito della discussione
sulla protezione dei giornalisti inviati nelle zone di conflitto*** e sul rapporto tra gestione delle risorse
naturali e prevenzione dei conflitti.'*

52. 1l modello di partecipazione dell’Unione ai lavori delle Nazioni Unite € stato prontamente
ripreso, nei suoi tratti generali, e trasposto per indicare come definire le modalita per la formulazione di
dichiarazioni a nome dell’Unione presso le altre organizzazioni internazionali. Cosi, i General Arran-
gements del Consiglio della UE dell’ottobre 2011 richiamano anch’essi tra gli EU Actors —vale a dire le
figure istituzionali preposte dal Trattato di Lisbona a rappresentare 1’Unione sul piano internazionale- le
delegazioni europee, sottolineando I’importanza del previo coordinamento e della leale cooperazione
con gli Stati membri della UE per una presenza efficace ed ottimale dell’Europa nelle organizzazioni
internazionali multilaterali.**

141 v/, ad esempio, European Union Intervention delivered by Mr Thomas Mayr-Harting, Head of the Delegation of the Eu-
ropean Union to the United Nations, at the United Nations General Assembly Informal interactive dialogue on the “Report of
the Secretary-General on the Responsibility to Protect: State Responsibility and Prevention™, 11 September 2013, New York;
European Union Statement delivered by Mr. Carl Hallergard, Delegation of the European Union to the United Nations, at the
United Nations General Assembly Informal meeting of the General Assembly to mark the Observance of the International Day
against Nuclear Tests, 5 September 2013, New York; Statement on behalf of the European Union delivered by H.E. Thomas
Mayr-Harting, Head of the Delegation of the European Union to the United Nations, at the United Nations General Assembly
Informal Plenary to listen to a briefing by the Chair of the Independent International Commission of Inquiry, Mr. Pinheiro, on
the situation of human rights in the Syrian Arab Republic, 29 July 2013, New York.

142 Cfr., ex multis, Statement on behalf of the European Union and its Member States delivered by Gilles Marhic, Minister
Counsellor, Delegation of the European Union to the United Nations, at the 67th General Assembly Sixth Committee on Agenda
item 165: Report of the Committee on Relations with the Host Country, 16 November 2012, New York.

143 Statement on behalf of the European Union and its Member States by H.E. Thomas Mayr-Harting, Head of the Delega-
tion of the European Union to the United Nations, at the Security Council Open Debate on Protection of Journalists in Conflict,
17 July 2013, New York.

144 Statement on behalf of the European Union and its Member States by H.E. Mr. loannis Vrailas, Chargé d’affaires a.i.,
Delegation of the European Union to the United Nations, at the United Nations Security Council Open Debate on Conflict
Prevention and Natural Resources, 19 June 2013, New York.

145 \/. Consiglio dell’Unione europea, doc. 15901/11, Dichiarazioni dell’UE in sede di organizzazioni multilaterali - Mo-
dalita generali, 22 ottobre 2011, parr. 1 - 3.
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IX. I privilegi e le immunita diplomatici delle delegazioni dell’Unione e gli accordi sul loro inse-
diamento

53. Come sopra evidenziato, I’attivita delle missioni che rappresentano I’Europa presso i Paesi
terzi e gli enti intergovernativi presenta estese e significative similarita con quella delle ambasciate e dei
consolati nazionali, analogia che non puo stupire alla luce dell’ampiezza e dello spessore delle compe-
tenze conferite all’Unione dai diversi trattati europei, da ultimo dal Trattato di Lisbona. Al tempo stesso
indispensabile strumento per svolgere detta attivita ed ulteriore prova dell’affinita delle delegazioni
dell’Unione con le missioni diplomatiche degli Stati € lo status di cui godono le rappresentanze europee,
che é quello delle immunita e dei privilegi diplomatici anche codificati dalla CVRD del 1961. Infatti, il
pieno esercizio del diritto di legazione attivo da parte dell’Unione richiede I’approntamento di una ade-
guata tutela delle delegazioni e dei suoi funzionari, adeguata tutela che, per I’estensione e I’articolazione
delle competenze delle rappresentanze europee, puo essere al meglio garantita proprio dai privilegi e
dalle immunita diplomatici codificati dalla CVRD per le missioni e gli agenti diplomatici nazionali. Con
la sola eccezione del Canada,'* il quale concede una tutela equivalente agli agenti diplomatici ai “senior
officials” della delegazione dell’Unione, ossia il capodelegazione ed il suo vice, nonché i consiglieri
economici e politici ed i loro assistenti, mentre riserva agli altri funzionari ed ai locali della rappresen-
tanza europea la stessa protezione prevista dalla Convenzione sui privilegi e le immunita delle Nazioni
Unite, adottata dall’ Assemblea generale il 13 febbraio 1946, tutti gli altri Stati accreditatari riservano
alle delegazioni europee lo status diplomatico previsto dalla CVRD.

54. La declinazione, in tutti i suoi aspetti, del principio ne impediatur legatio € riconosciuta nel-
la maggioranza dei casi attraverso la conclusione di un accordo ad hoc tra I’Unione europea e lo Stato
ospite, mentre, in episodi circoscritti, alcuni Paesi terzi disciplinano attraverso atti unilaterali lo status
diplomatico delle missioni e dei funzionari europei: oltre alla situazione sui generis del Canada, appena
considerata, si tratta della Svizzera (per le delegazioni a Ginevra presso le organizzazioni internazionali,
e quella di Berna presso la Confederazione, i privilegi e le immunita diplomatici sono riconosciuti da
decisioni ad hoc del Consiglio federale elvetico assunte, rispettivamente, nel 1964 e nel 2005, ed aventi
natura confidenziale in quanto delibere dell’esecutivo svizzero, € dunque non accessibili al pubblico);
degli Stati Uniti d’America;'®® e, infine, dell’ Australia.'®

55. Laddove non vi sia un riconoscimento esplicito dello status diplomatico delle delegazioni
attraverso un atto unilaterale dello Stato accreditatario, si rende, naturalmente, necessaria la sottoscrizione
di uno specifico accordo sulla configurazione di detto status, in quanto I’Unione europea, non essendo a

146 M. LickovA, European Exceptionalism in International Law, in EJIL, 2008, pp. 463-490; T. TuLIKAINEN, To Be or not to
Be? An Analysis of the Legal and Political Elements of Statehood in the EU's External Identity, in EFA Rev., 2001, pp. 223-241,
I. RoBERTS, Satow s Diplomatic Practice, Oxford University Press, Oxford, 2009, pp. 399 ss.

147 V. Order Respecting the Privileges and Immunities of the European Communities in Canada, P.C. 1976-3173, 23
December 1976, SOR /77-48, Canada Gazette Part 11, Vol. 111, No. 1, 29 December 1976, ora facente parte dei regolamenti
attuativi del Foreign Missions and International Organizations Act, S.C. 1991, c. 41.

148 UNTS, Vol. 1, p. 15.

149 /. per la delegazione di Washington D.C. presso gli USA Public Law 92-499, An Act to extend diplomatic privileges
and immunities to the Mission to the United States of America of the Commission of the European Communities and to members
thereof, approved October 18, 1972, 86 STAT. 815, e Executive Order 11689 Extending Diplomatic Privileges and Immunities
to the Mission to the United States of America of the Commission of the European Communities and to Certain Members there-
of, December 5, 1972, in 37 FR 25987, 3 CFR, 1971-1975 Comp., p. 732; per la delegazione presso le Nazioni Unite cfr. U.S.C.
Section 288h, Commission of European Communities; Extension of Privileges and Immunities to Members, sezione inserita
nello US Code dalla Public Law 100-204 del 22 dicembre 1987 (101 STAT. 1394), e Executive Order 12651 - Offices of the
Commission of the European Communities, September 9, 1988, in 53 FR 35287, 3 CFR, 1988 Comp., p. 581.

%0 Diplomatic Privileges and Immunities Act 1967, Act No. 16 of 1967 as amended and in force on 29 June 2013, Compi-
lation prepared on 30 July 2013 by the Office of Legislative Drafting and Publishing, Attorney-General’s Department, Canber-
ra, C2013A00103; e Diplomatic Privileges and Immunities Regulations 1989, Statutory Rules No. 287 as amended, Compila-
tion prepared on 22 July 2004 by the Office of Legislative Drafting and Publishing, Attorney-General’s Department, Canberra,
in Federal Register of Legislative Instruments, F2004C00068.

Cuadernos de Derecho Transnacional (Marzo 2014), Vol. 6, N° 1, pp. 68-107 95
ISSN 1989-4570 - www.uc3m.es/cdt



ELisa BARONCINI Le delegazioni dell’Unione Europea dopo il Trattato de Lisbona...

tutt’oggi assimilabile ad uno Stato, benché “[EU] delegations are closer to embassies than any other mis-
sion of an international organization,”*s* non potrebbe rivendicare, senza il supporto dello strumento patti-
zio, I’applicazione alle sue rappresentanze del diritto diplomatico consuetudinario codificato nella CVRD
per le missioni e gli agenti nazionali. Pertanto, nelle relazioni esterne prima della Comunita ed ora dell’U-
nione, vi € ormai una prassi consolidata di conclusione di accordi bilaterali sullo stabilimento e sui privilegi
ed immunita delle delegazioni europee, basati su un modello pressoché costantemente rispettato nei nego-
ziati con i Paesi terzi. A partire dal marzo 1974, quando venne stipulato I’accordo con il Giappone,**? e sino
all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, detti accordi, per conto della Comunita, erano conclusi dalla
Commissione europea. Riguardo il fondamento giuridico del treaty-making power di detta istituzione, esso
veniva individuato, da un lato, a proposito delle delegazioni aperte presso le organizzazioni internazionali,
nel vecchio art. 302 TCE,' poiché dette delegazioni sicuramente potevano rappresentare un esempio di
“utile collegamento” con gli enti intergovernativi che I’istituzione in oggetto era chiamata ad assicurare, in
via esclusiva, nel periodo pre-Lisbona. Dall’altro, piu in generale e per tutte le rappresentanze europee in-
sediate presso i Paesi terzi, il fondamento giuridico dell’operato della Commissione veniva individuato nel
suo potere di auto-organizzazione dei propri servizi, di cui la Commissione doveva —e deve, naturalmente,
ancora- poter disporre al fine di svolgere le funzioni ad essa affidate dai Trattati comunitari —dal potere di
negoziato degli accordi comunitari, al quasi monopolio di iniziativa legislativa, all’attivita di esecuzione
del diritto comunitario e di attuazione delle politiche europee. Poiché le delegazioni della Commissione,
per svolgere pienamente i loro compiti, avevano anch’esse necessita dell’indipendenza garantita dallo sta-
tus diplomatico, la capacita del Collegio di stipulare gli accordi sui privilegi e le immunita veniva ascritta
al medesimo potere di auto-organizzazione. Dunque, il treaty-making power della Commissione per con-
cludere gli accordi sullo status delle sue rappresentanze era ricondotto ai trattati comunitari, in quanto le
delegazioni, unitamente ai privilegi e alle immunita loro e dei loro staff, erano considerate articolazioni e
condizioni necessarie al Collegio per svolgere i compiti istituzionali ad esso riservati dal sistema disegnato
dal diritto comunitario primario. Inoltre, come sottolineato dall’ Avvocato generale Tesauro, nella ben nota
causa C-327/91 Francia c. Commissione del 1994, gli accordi di sede conclusi dalla Commissione erano
legittimati anche dalla tacita approvazione che ricevevano da Consiglio e Parlamento allorché, nella loro
veste di autorita di bilancio, tali istituzioni adottavano gli stanziamenti necessari al funzionamento delle
delegazioni della Commissione all’estero.>* Con riferimento alle modalita di approvazione degli accordi
di sede da parte della Commissione, si era consolidato un iter procedurale sui generis, certo non estraneo al
consueto clima di sobrieta che contraddistingue 1’attivita internazionale di carattere pattizio della Commis-
sione. Il Collegio, infatti, adottava una Comunicazione, rivolta al Consiglio e al Parlamento, relativa allo
sviluppo del suo servizio esterno, ove indicava, con le appropriate motivazioni, che intendeva aprire nuove
delegazioni; contestualmente all’approvazione della Comunicazione, il Collegio abilitava il Commissario
per le relazioni esterne a prendere le decisioni di apertura delle delegazioni previste nella Comunicazione;
e tale abilitazione si considerava come inclusiva del potere del Commissario di concludere gli accordi sui
privilegi e le immunita con gli Stati terzi.'®

151 Cosi H. G. ScHErMERs, N. M. BLOKKER, International Institutional Law — Unity within Diversity, Nijhoff, Boston, 2003,
alle pp. 1170-1171.

152 Japan and European Economic Community, European Coal and Steel Community and European Atomic Energy Com-
munity - Agreement on the Establishment and the Privileges and Immunities of the Delegation of the Commission of the Euro-
pean Communities, firmato a Bruxelles 1’11.3.1974, in UNTS, vol. 1002, p. 222.

153 A sensi del quale la Commissione doveva “assicura[re] ogni utile collegamento con gli organi delle Nazioni Unite e
degli istituti specializzati delle Nazioni Unite,” nonché “i collegamenti [ritenutii] opportuni con qualsiasi organizzazione in-
ternazionale.” Detta disposizione, unitamente ai artt. 303 e 304 TCE, & ora sostituita dall’art. 220 TFEU, il quale stabilisce che
I’Unione debba “attua[re] ogni utile forma di cooperazione con gli organi delle Nazioni Unite e degli istituti specializzati delle
Nazioni Unite, il Consiglio d’Europa, I’Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in Europa e I’Organizzazione per la
cooperazione e lo sviluppo economico,” nonché “assicura[re] ... i collegamenti che ritiene opportuni con altre organizzazioni
internazionali,” ripartendo tra AR e Commissione il compito di dar seguito alla collaborazione tra Unione ed enti intergov-
ernatici. L’art. 220, par. 2 TFUE sancisce, infatti che “[I]’alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di
sicurezza e la Commissione sono incaricati dell’attuazione” della disposizione in oggetto.

154 Cfr. le conclusioni dell’ Avvocato generale Tesauro nella causa C-327/91, Repubblica francese c. Commissione delle
Comunita europee, sentenza della Corte di giustizia del 9 agosto 1994, in Racc., 1994, p. 1-3641, par. 28 e nota 28.

155 Sul punto cfr., pit estesamente, E. Baroncing, 11 treaty-making power della Commissione europea, cit., pp. 190 ss.
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56. L’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, comportando una nuova configurazione delle
delegazioni (ormai rappresentanze a pieno titolo dell’Unione in tutti i suoi profili), nuovi poteri dell’AR,
nonché la creazione del SEAE, ha conseguentemente implicato alcune modifiche sui soggetti istituzio-
nali competenti a concludere gli accordi di sede e sulla relativa procedura di adozione, mentre la struttu-
ra ed il contenuto di tali strumenti pattizi sono analoghi al modello pre-Lisbona. Partendo dal contenuto
del modello di Accordo tra I’Unione europea e lo Stato accreditatario sullo stabilimento e sui privilegi
e le immunita della delegazione dell’Unione aperta in quello Stato, ed analizzandolo alla luce del te-
sto dell’unico Accordo di sede cui ci € stato consentito di avere accesso, ossia quello con il Governo
dell’Uzbekistan (per gli altri strumenti pattizi, le nostre richieste sono state, sinora, rigettate dal SEAE
sulla base del diniego opposto alle autorita europee dai Paesi terzi, specificamente Libia ¢ Sud Sudan),
notiamo, innanzitutto, che, conformemente a quanto codificato all’art. 2 della Convenzione del 1961, in
base al quale “lo stabilimento di relazioni diplomatiche ... e I’invio di missioni diplomatiche permanenti
avv[engono] per mutuo consenso,” I’accordo di sede si apre con la dichiarazione della disponibilita del
governo uzbeko “to the establishment on its territory of a Delegation of the European Union.”** Quindi,
all’art. 2 il Governo di Tashkent si impegna a riconoscere la personalita giuridica dell’Unione —come
pure della Comunita europea dell’energia atomica, che non ¢ stata assorbita, analogamente alla CECA,
né inglobata, analogamente alla CE, nell’unico soggetto dell’Unione, ma continua a funzionare attraver-
so le istituzioni, figure, organi e servizi di quest’ultima. In particolare, detta disposizione sancisce che
UE e CEEA, “in accordance with the requirements imposed by the national legislation of the Republic
of Uzbekistan”, abbiano la capacita di concludere contratti, di acquistare e disporre di beni mobili ed
immobili nella misura necessaria all’efficace svolgimento dei loro compiti, come pure quella di stare in
giudizio, precisando che, per tali attivita, saranno rappresentate dal Capo delegazione.

57. Passando, poi, a definire lo status diplomatico da garantire alla rappresentanza europea e
al suo personale da parte dello Stato territoriale, I’art. 3 dell’Accordo UE/Uzbekistan compie il piu
ampio rinvio alla CVRD. Infatti, come gia considerato, I’Unione non puo essere considerata uno Stato
cui applicare i privilegi e le immunita diplomatici del diritto internazionale generale, né puo, in quanto
“non-state actor,” aderire alla Convenzione sulle relazioni diplomatiche al fine di chiederne il rispetto,
nei suoi confronti, da parte di tutti gli Stati contraenti.’” Pertanto, accanto all’impegno unilaterale da
parte dello Stato territoriale, 1’altra modalita tecnica per assicurare alle proprie delegazioni la stessa
protezione riservata ad ambasciate ed agenti diplomatici & la stipulazione di un accordo che richiami il
diritto diplomatico espresso dalla CVRD, perfettamente funzionale alle attivita delle missioni europee
e del personale che in tali sedi lavora. Cosi, I’art. 3, par. 1, dell’Accordo di sede stabilisce che “[t]he
Delegation, its Head and its members, as well as the members of their families forming part of their
respective households, shall, on the territory of the Republic of Uzbekistan, enjoy such rights, privileges
and immunities and be subject to such obligations as correspond to those laid down in the Vienna Con-
vention on Diplomatic Relations of 18 April 1961 and respectively accorded to and assumed by Diplo-
matic Missions accredited to the Republic of Uzbekistan, the heads and members of those Missions, as
well as the members of their families forming part of their respective households.”

58. Inoltre, conformemente alla condizione di reciprocita che contraddistingue le relazioni diplo-
matiche, in base alla quale ogni Stato concede, nel proprio territorio, protezione ad agenti e sedi straniere
sul presupposto che pari tutela venga accordata ai propri rappresentanti e alle proprie missioni diploma-
tiche accreditati e stabilite nei Paesi terzi, I’art. 3, par. 3, dell’ Accordo di sede prevede che i diritti, i pri-
vilegi e le immunita richiamati nella stessa disposizione tramite il rinvio alla CVRD, siano riconosciuti
alla missione uzbeka presso I’Unione europea a Bruxelles, unitamente al suo Responsabile e agli altri

156 Art, 1 dell’Agreement between the Government of the Republic of Uzbekistan, the European Union and the European
Atomic Energy Community on the Establishment and the Privileges and Immunities of the Delegation of the European Union
in the Republic of Uzhekistan, Brussels, 24 January 2011.

17 Gli artt. 48 ¢ 50 della CVRD permettono I’adesione a tale accordo di codificazione unicamente agli Stati, siano essi
membri dell’ONU, di un’istituzione specializzata, dello Statuto della Corte internazionale di giustizia, o invitati dall’Assem-
blea generale delle Nazioni Unite a divenire contraenti della Convenzione.
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membri. Naturalmente, I’Unione europea, in quanto non-state international actor privo dell’elemento
di sovranita della territorialitd, non puo autonomamente garantire tale reciprocita nella concessione
dello status diplomatico ad agenti ed ambasciate stranieri. Per superare questa carenza gli Stati membri
dell’Unione, sin dal 1965, hanno concordato che lo Stato “sul cui territorio € situata la sede dell’Unione
—vale a dire il Belgio- riconosc[a] alle missioni dei Paesi terzi accreditate presso I’Unione le immunita
e i privilegi diplomatici d’uso.”* Tale soluzione pragmatica viene espressamente indicata nell’ Accordo
di sede, il quale chiarisce, per I’appunto, che la reciprocita sulla concessione dello status diplomatico
avviene “in conformity with the provisions of article 16 of Protocol 7 on the privileges and immunities
of the European Union annexed to the Treaty on the European Union, the Treaty on the Functioning of
the European Union and the Treaty establishing the European Atomic Energy Community.”*s® L’esplici-
to richiamo alla condizione di reciprocita, peraltro, indica una profonda differenza tra le relazioni che lo
Stato accreditatario ha con I’Unione e quelle instaurate con altre organizzazioni internazionali. Infatti,
la richiesta di reciprocita, con la quale lo Stato ospite vuole assicurarsi che anche la propria missione
presso la UE abbia uno status diplomatico, contraddistingue le relazioni diplomatiche fra le Nazioni, e
non é oggetto di trattativa allorché un’organizzazione internazionale, diversa dall’Unione, chieda ad uno
Stato di aprire un proprio ufficio di rappresentanza sul suo territorio — tale ente intergovernativo, infatti,
non disponendo di un territorio, e, in particolare, non essendo espressione di un processo di integrazione
quale quello comunitario, che vede, attraverso il Protocollo del 1965, I'impegno di tutti gli Stati membri
a garantire lo status diplomatico per le missioni degli Stati terzi presso 1’Unione, altro non puo fare che
rinviare alle condizioni stabilite nell’Headquarters Agreement che ha stipulato con il Paese ove si trova
la sua sede principale, il quale solitamente contempla anche il trattamento da riservare alle missioni
degli Stati presso quella data organizzazione internazionale.'*

59. Accanto alla reciprocita sui generis offerta dall’Unione, imperniata sull’impegno del Belgio
ad accogliere e concedere privilegi e immunita alle missioni presso la UE, il Protocollo n. 7 sui privilegi
e sulle immunita dell’Unione europea individua un’ulteriore, concreta, soluzione alle esigenze di prote-
zione dell’azione diplomatica dell’Europa, che viene anch’essa inglobata negli accordi di sede stipulati
per le delegazioni. Poiché I’Unione non rilascia ancora veri e propri passaporti diplomatici per lo staff
delle sue delegazioni, I’art. 6 del Protocollo n. 7 stabilisce che “[i] presidenti delle istituzioni dell’Unio-
ne possano rilasciare ai membri ed agli agenti di dette istituzioni lasciapassare la cui forma é stabilita dal
Consiglio, che delibera a maggioranza semplice.” Tali lasciapassare, oltre a dover essere “riconosciuti
dalle autorita degli Stati membri come titoli di viaggio validi,”*** possono ricevere la medesima consi-
derazione e svolgere la medesima funzione in riferimento alle autorita e al territorio dei Paesi terzi: la
Commissione europea, infatti, “puo concludere accordi per far riconoscere tali lasciapassare come titoli
di viaggio validi sul territorio di Stati terzi.”1e2

60. Per quanto a noi noto, tale base giuridica, una delle poche di diritto primario a contemplare
espressamente il treaty-making power della Commissione europea, € stata utilizzata una sola volta per
concludere un accordo unicamente dedicato ai lasciapassare, ossia nel 1974, nell’intesa raggiunta con la

158 Art. 16 del Protocollo n. 7 sui privilegi e sulle immunita dell’Unione europea adottato a Bruxelles 1’8 aprile 1965, come
modificato dal Trattato di Lisbona.

159 Art. 3, par. 3 dell’Agreement between the Government of the Republic of Uzbekistan, the European Union and the Eu-
ropean Atomic Energy Community on the Establishment and the Privileges and Immunities of the Delegation of the European
Union in the Republic of Uzbekistan, cit.

160 Sugli accordi di sede delle organizzazioni internazionali cfr. N. BLokker, Headquarters Agreements, in P. J. vaN KRIEK-
EN, D. McKay (Ebs.), The Hague: Legal Capital of the World, TMC Asse Press, The Hague, 2005, pp. 61-110; Z. Hetgsy, The
Making of the Basic Principles of the Headquarters Agreement, in Fordham International Law Journal, 2002, pp. 625-637; T.
A. Mensan, Headquarters Agreement and the Law of International Organizations, in H. P. HEstErRMEYER, D. Konig, N. Matz-
Luck, V. RoBeN, A. SeBERT-Fonr, Peter-Tobias StoLr, Silja Vonexy (Eps.), Coexistence, Cooperation and Solidarity — Liber
Amicorum Ridiger Wolfrum, Vol. 2, Martinus Nijhoff Publishers, Leiden, 2012, pp. 1463-1495

181 Cosi ancora I’art. 6 del Protocollo sui privilegi e sulle immunita dell’Unione.

162 1hid.
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Svizzera.'®® Infatti, anziché moltiplicare gli strumenti pattizi, nella prassi pre-Lisbona la Commissione
aveva ben presto preferito inserire una disposizione ad hoc sui lasciapassare negli accordi di sede che
sottoscriveva con i Paesi terzi per stabilire e tutelare le sue missioni. Tale tecnica € confermata nell’at-
tuale modus operandi dell’Unione, per cui, all’art. 4 dell’accordo UE/Uzbekistan, si puo leggere che “[t]
he Government of the Republic of Uzbekistan ... recognises the laissez-passer issued by the European
Union to officials and other servants of its institutions as valid travel documents,” e che “[i]n case of
introduction of new travel documents or modification of the existing ones, the European Union shall
inform the Government of the Republic of Uzbekistan and shall convey through diplomatic channels
specimens of new or modified documents no later than thirty days prior to their application.”

61. Le rimanenti clausole dell’ Accordo di sede -le disposizioni sono in totale dieci- stabiliscono
che le controversie relative a tale accordo vengano risolte tramite consultazioni tra le due parti “with the
aim of arriving at a conciliation,” che possano essere apportati emendamenti e modifiche all’intesa
bilaterale “by mutual agreement of the Parties .. by separate protocols which shall form an integral part
of [the] Agreement,”® e, infine, che I’accordo “is concluded for an indefinite period and shall be ter-
minated after six months following the notification by either of the parties through diplomatic channels
about the intention to terminate the Agreement.””¢

62. Passando, quindi, ad esaminare il soggetto competente a stipulare tali accordi di sede per
conto dell’Unione, si nota, in primo luogo, che la decisione SEAE, all’art. 5, par. 6, stabilisce che I’AR
“conclud[a] gli accordi necessari con il paese ospitante, I’organizzazione internazionale o il paese terzo
interessato,” puntualizzando, “in particolare,” che detta figura istituzionale “adott[i] le misure necessarie
per assicurare che gli Stati ospitanti accordino alle delegazioni dell’Unione, al loro personale e ai relativi
beni, privilegi e immunita equivalenti a quelli di cui alla Convenzione di Vienna sulle relazioni diploma-
tiche del 18 aprile 1961.” Pur essendo stata adottata una norma che, rispetto alla prassi pre-Lisbona, fa
espresso riferimento agli accordi di sede, al loro contenuto, nonché alla figura istituzionale competente
a concluderli a nome dell’Unione, non si pud non notare la cautela “terminologica” che costantemente
caratterizza la descrizione del treaty-making power dell’Unione laddove esso venga esercitato attenen-
dosi a procedure diverse da quelle contemplate dall’art. 218 TFUE. Detta cautela risalta ancor di piu
se si raffrontano le diverse versioni linguistiche della disposizione qui considerata. Infatti, il potere di
concludere gli accordi necessari per le rappresentanze ufficiali dell’Europa viene anche reso con le frasi,
volutamente piu indefinite, di necessary arrangements (versione inglese), e arrangements qui s 'impo-
sent (versione francese), per tornare ad una scelta lessicale piu netta, per la presentazione dell’attivita
pattizia a nome dell’Unione, che puo riscontrarsi nella versione tedesca -die erforderlichen Vereinba-
rungen- o spagnola -los acuerdos necesarios. Inoltre, spicca con evidenza I’uso della prudente e neutra
espressione misure necessarie -la cui traduzione nelle varie versioni linguistiche consultate &, invece,
letteralmente fedele rispetto a quella italiana (necessary measures, mesures nécessaires, erforderlichen
MaRnahmen, medidas necesarias)- per illustrare il potere dell’ Alto Rappresentante di adoperarsi per
assicurare I’applicazione, alle delegazioni dell’Unione, delle norme internazionali che tradizionalmente
tutelano le rappresentanze diplomatiche. Detto uso appare decisamente volto ad allontanare I’attenzio-
ne dallo strumento attraverso il quale I’AR potra ottenere dal paese ospitante I’impegno ad osservare
I’inviolabilita della sede, degli archivi e della corrispondenza delle missioni europee, unitamente alle
immunita e ai privilegi diplomatici per i funzionari delle delegazioni dell’Unione. Tuttavia, nonostante
le accortezze lessicali, gli strumenti concordati con i Paesi terzi, come ben si puo evincere dall’ Accordo
UE/Uzbekistan sopra considerato, sono indubbiamente dei veri e propri accordi internazionali, in quanto
presentano tutti gli elementi costitutivi della fonte pattizia —ossia la presenza di due o pit soggetti inter-

163 Scambio di lettere del 5 dicembre 1974 tra la Missione svizzera presso le Comunita europee e la Direzione generale
per le relazioni estere della CEE concernente il riconoscimento del lasciapassare rilasciato dalle Comunita europee ai membri
e ai funzionari delle loro istituzioni.

164 Art. 8.
165 Art. 9.
166 Art. 10, par. 2.
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nazionali (nel nostro caso, la UE ed il Paese terzo), I’incontro delle loro volonta nel senso di assumere
impegni vincolanti, e la scelta delle parti contraenti di sottoporre gli obblighi e i diritti congiuntamente
definiti alla disciplina del diritto internazionale.

63. Riguardo la qualifica del fondamento giuridico del treaty-making power posto dalla deci-
sione SEAE in capo all’AR, ci pare che detto potere possa essere considerato come riconosciuto, for-
mulando una delega sui generis, proprio dall’atto istitutivo del servizio europeo per I’azione esterna, il
quale, sul presupposto dell’ “autorita” dell’ AR sulle delegazioni contemplato dall’art. 221, par. 2 TFUE,
ha potuto articolare tale nozione di “autorita” come inclusiva della capacita di decidere 1’apertura delle
missioni europee, €, dunque, di quella di adoperarsi per dotare queste ultime dell’indispensabile status
diplomatico.’

64. Inoltre, il treaty-making power esercitabile dall’AR in nome dell’Unione puo anche essere
ricondotto, analogamente a quanto definito per 1’operato della Commissione nel periodo pre-Lisbona, al
potere istituzionale di auto-organizzazione del nuovo servizio europeo per I’azione esterna posto sotto
I’autorita dell’ AR, con la differenza che I’attuale quadro normativo, pur permeato di “cautela lessi-
cale,” & indubbiamente piu soddisfacente rispetto all’epoca antecedente al 1 dicembre 2009, in quanto
contraddistinto dal diritto positivo, anziché essere caratterizzato dalla prassi non scritta dell’epoca pre-
Lisbona. La capacita di sottoscrivere accordi di sede da parte dell’AR, sia essa qualificata come potere
riconosciuto e articolato dalla decisione SEAE, o considerata insita nel potere di auto-organizzazione
del servizio europeo per I’azione esterna, comporta il superamento di quanto stabilito dall’art. 27, par.
2 TEU il quale prevede che I’AR possa, sul piano delle relazioni esterne, rappresentare 1I’Unione solo
per le questioni PESC- consentendo all’ AR di negoziare e concludere un tipo di accordo quale quello
sui privilegi e le immunita anche se non ¢ solo di politica estera, in quanto le delegazioni, a seguito
dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, rappresentano, sul piano internazionale, I’Unione nel suo
complesso, ¢ non solo per la PESC. Naturalmente, sotto un profilo di chiarezza politico-istituzionale,
e importante che il riconoscimento dell’esercizio del treaty-making power dell’Unione attraverso I’AR
sia stato compiuto nella decisione SEAE, indubbiamente sui generis per il processo decisionale che la
contraddistingue —infatti, detta decisione, lo si ricorda, & stata adottata, in base all’art. 27, par. 3 TUE, dal
Consiglio su proposta dell’ AR, con la previa approvazione della Commissione e la previa consultazione
del Parlamento europeo, dunque esprime un compromesso, lungamente e approfonditamente discusso
ed affinato, raggiunto e sostenuto con I’ampia partecipazione delle tre istituzioni che danno vita al cd
triangolo decisionale europeo.

65. Tuttavia, il potere dell’AR -sia che lo si consideri come riconosciuto dalla decisione n.
2010/427/UE articolando I’*“autorita” sulle delegazioni che I’art. 221, par. 2 TFUE riserva a detta figura
istituzionale, oppure come manifestazione dell’auto-organizzazione del SEAE- non ¢ sufficiente a con-
cludere gli accordi di sede per conto della CEEA e per quanto riguarda la disposizione, sistematicamente
inserita in detti strumenti pattizi, sull’impegno dello Stato accreditatario a riconoscere i lasciapassare
rilasciati dai presidenti delle istituzioni europee. Per quanto riguarda la Comunita europea dell’energia
atomica, infatti, I’art. 106 bis CEEA stabilisce che anche I’art. 17 TUE si applichi al trattato istitutivo di
detta Comunita. L’art. 17, par. 1 TUE, a sua volta, prevede che la Commissione “[a]ssicur][i] la rappre-
sentanza esterna dell’Unione, fatta eccezione per la politica estera e di sicurezza comune e per gli altri
casi previsti dai trattati””: pertanto, € detta istituzione che, sul piano esterno, ha il potere di rappresentare
la CEEA. La decisione SEAE, che, come gia illustrato in precedenza, all’art. 5, par. 6 prevede il potere
dell’AR di concludere gli accordi sui privilegi e le immunita, e all’art. 5, par. 8, conferisce al Capode-
legazione la capacita di rappresentare 1’Unione presso il Paese terzo nel quale la delegazione europea ¢
accreditata, non si applica, pero, alla CEEA: quindi, spetta alla Commissione, per conto della CEEA e
sempre sulla base del potere di auto-organizzazione gia esercitato nel periodo pre-Lisbona, concordare

167 V. il pil volte citato art. 5, parr. 1 e 6 della decisione n. 2010/427/UE.
168 Cfr. gli artt. 27, par. 3 TEU e 221, par. 2 TFUE.
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le relative intese in nome della Comunita europea dell’energia atomica. Con riferimento, invece, all’im-
pegno a riconoscere i lasciapassare europei, regolarmente incluso nell’articolato degli accordi di sede,
I’art. 6 del Protocollo n. 7 sui privilegi e sulle immunita dell’Unione europea conferisce alla Commis-
sione il potere di “concludere accordi per far riconoscere tali lasciapassare come titoli di viaggio validi
sul territorio di Stati terzi”: dunque, ancora una volta, in base all’attuale impianto normativo di diritto
primario dell’Unione, spetta alla Commissione stipulare intese in tal senso.

66. Il composito quadro dei fondamenti giuridici conferenti il potere di concludere gli accordi di
sede, indispensabili alle delegazioni dell’Unione, si e affacciato, per la prima volta, proprio a proposito
della stipulazione dell’ Accordo con 1’Uzbekistan —sottoscritto, come si € visto, il 24 gennaio 2011, dun-
que poche settimane dopo il varo ufficiale del SEAE, avvenuto il 1 gennaio dello stesso anno,**® mentre
I’altra intesa di insediamento della quale si & a conoscenza, quella con il Sud-Sudan, € stata sottoscritta
successivamente.’® “In order to have only one signature on [the] agreement for the EU and Euratom
side,” I’AR e il Commissario europeo per I’energia hanno quindi inviato una Comunicazione alla Com-
missione, ove si & suggerito a quest’ultima “to authorize the HR/VP to sign the agreement on behalf of
Euratom and as regards the recognition of the laissez-passer.”'"* In particolare, essi hanno proposto che
la Commissione approvasse il testo dell’ Accordo di stabilimento per conto della CEEA e in merito alla
disposizione sui lasciapassare, e che il Collegio autorizzasse I’AR *“to sign the agreement on behalf of
Euratom and, in case of impediment, to appoint a representative to sign in her place” come pure “to sign
the agreement as regards the recognition of the laissez-passer and, in case of impediment, to appoint a
representative to sign in her place.”*? Infine, la Commissione ¢ stata invitata ad autorizzare “the HR/VP
to ensure, via the Delegation in Uzbekistan, the representation of the European Atomic Energy Commu-
nity in [that] country,” precisando che “[w]here atomic energy issues arise, the Commission may also
issue instructions to the delegation in Uzbekistan, which shall be executed under the overall responsibi-
lity of the Head of Delegation.”*”

67. La soluzione giuridica proposta dall’Alto Rappresentante e dal Commissario per I’energia
per la semplificazione nella procedura di conclusione degli accordi di sede e I’accentramento, nella figura
del Capodelegazione, della rappresentanza di Unione e CEEA nel Paese terzo, ha trovato subito riscontro
nella prassi post-Lisbona. Anzi, I’AR si ¢ anche immediatamente avvalso della possibilita di nominare un
suo sostituto per la sottoscrizione dell’intesa sui privilegi e le immunita. Infatti, il firmatario dell’ Accordo
UE/Uzbekistan per conto di Unione e CEEA ¢ Pierre Vimont, Segretario generale esecutivo del SEAE;
e, come sopra riportato,*™ nelle decisioni di apertura delle delegazioni, ora approvate di concerto con la
Commissione ed il Consiglio, ¢ gia inserita la delega per gli accordi di sede al Chief Operating Officer,
ossia al Direttore generale amministrativo, del SEAE. Infatti, I’art. 2, lett. b) dei provvedimenti in que-
stione recita, per I’appunto, che “[t]he Chief Operating Officer of the EEAS shall take the necessary steps
to ensure the implementation of [the decision regarding the opening of a Delegation] in particular ... to
ensure that the Delegation, its property, its head and its members, as well as the members of their families
forming part of their respective households, are granted privileges and immunities equivalent to those laid
down in the Vienna Convention on Diplomatic Relations of 18 April 1961.”1%

169 v/, European Commission News, Republic of Uzbekistan — European Union Memorandum of Understanding Signa-
tures: Extracts, Brussels, 24 January 2011.

170 Cfr. EEAS Press Release, Establishment Agreement Signed between the European Union and the Republic of South
Sudan, Brussels, 9 December 2011.

11 SEC(2011) 111/1, Communication of HR/VP Catherine Ashton and Giinther Oettinger, Commissioner for Energy, to the
Commission on the Signature of the Agreement between the EU, the European Atomic Energy Community and the Government
of the Republic of Uzbekistan on the Establishment and the Privileges and Immunities of the Delegation of the European Union
in Uzbekistan, Brussels, 21 January 2011, a p. 2.

172 hid.

173 1hid.

114 Cfr. supra il par. 1.

175 \/ PROC HR(2011) 014, PROC HR(2011) 015, HR DEC(2013) 001, HR DEC(2013) 002, cit.
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X. Le delegazioni e la tutela dei cittadini dell’Unione europea: la protezione consolare

68. Si ¢ gia sopra sottolineato, analizzando le funzioni delle delegazioni dell’Unione, che queste
ultime possono essere accostate alle ambasciate nazionali anche perché, come indicato dall’art. 3, lett.
b), CVRD, concorrono a “proteggere,” nello Stato ospite, i cittadini europei “nei limiti ammessi dal di-
ritto internazionale.” Infatti, concretizzando una delle finalita proclamate dall’art. 3, par. 5 TUE, ai sensi
del quale “[n]elle relazioni con il resto del mondo I’Unione afferma e promuove i suoi valori e interessi,
contribuendo alla protezione dei suoi cittadini,” I’art. 35 TUE affianca le delegazioni europee alle mis-
sioni diplomatiche e consolari degli Stati membri per “contribuire” a) “all’attuazione del diritto di tutela
dei cittadini dell’Unione nel territorio dei paesi terzi” di cui all’art. 20, par. 2, lett. ¢) TFUE, nonché b)
all’esecuzione delle misure adottate, in base all’art. 23 TFUE, proprio “per facilitare tale tutela.”

69. Non si ha qui I’intenzione di addentrarsi nella questione, molto dibattuta in dottrina, sull’am-
piezza della tutela che il diritto primario dell’Unione indica per la dimensione esterna della cittadinanza
europea —se si debba trattare solo di assistenza consolare, oppure includa la protezione diplomatica,
e cio nonostante il dato letterale dell’art. 20 TFUE formalmente non escluda quest’ultima, visto che
contempla, per i cittadini dell’Unione, “il diritto di godere, nel territorio di un paese terzo nel quale lo
Stato membro di cui hanno la cittadinanza non ¢ rappresentato, della tutela delle autorita diplomatiche e
consolari di qualsiasi Stato membro,” mentre I’art. 46 della Carta dei diritti fondamentali, rubricato “tu-
tela diplomatica e consolare,” addirittura codifica I’accezione piu ampia della “tutela.”*® Ci si limitera,
infatti, ad analizzare unicamente il tipo di attivita sinora concretamente svolto dalle delegazioni europee
a protezione dei cittadini dell’Unione, nonché a rendere conto dell’unica proposta gia effettivamente
presentata per disciplinare la tutela consolare degli europei nei paesi terzi.

70. Nel diritto secondario e nella prassi si puo riscontrare, in riferimento ad alcuni aspetti dell’as-
sistenza consolare, un ruolo sostanzialmente di supporto delle delegazioni europee rispetto all’attivita
svolta dalle ambasciate e dai consolati degli Stati membri. Infatti, la notevole sensibilita politica che il
tema della tutela dei propri cittadini all’estero inevitabilmente presenta per la manifestazione della so-
vranita degli Stati membri, la limitata disponibilita di risorse economiche ed umane da parte del SEAE
(e dunque delle delegazioni e del loro staff), unitamente alle incertezze giuridiche riguardo le effettive
competenze esercitabili dall’Unione, sia sotto il profilo del diritto UE che del diritto internazionale,
hanno indotto a non attuare compiutamente, almeno per il momento, il dato letterale del diritto primario
dell’Unione. Invero, I’art. 35, terza frase, TUE, stabilendo che delegazioni dell’Unione e missioni diplo-
matiche e consolari degli Stati membri “contribuisc[a]no all’attuazione del diritto di tutela dei cittadini
dell’Unione nel territorio dei paesi terzi,” pone su un piano di parita, proprio attraverso 1’uso del verbo
“contribuire” -ripreso dall’art. 3, par. 5 TUE-'"7 dette rappresentanze, europee e nazionali. Inoltre, come
gia evidenziato, la neutrale espressione “del diritto di tutela dei cittadini” formalmente non distingue
tra protezione consolare e protezione diplomatica. Tuttavia, la complessita del tema ha, sino ad oggi,
implicato una notevole cautela negli ambienti europei. Cosi, la stessa decisione SEAE si € limitata a
richiamare espressamente solo 1’aspetto consolare per 1’attivita di collaborazione tra rappresentanze
dell’Unione e degli Stati membri presso i Paesi terzi, adottando, per di piu, una formulazione lontana dal
ruolo paritario che gli artt. 35 e 3, par. 5 TUE riservano all’Unione, rispetto alle missioni nazionali, per
la tutela dei cittadini europei all’estero. Infatti, I’art. 5, par. 10 della decisione n. 2010/427/UE stabilisce
unicamente che “le delegazioni dell’Unione, che agiscono conformemente all’articolo 35 terzo comma,
TUE e su richiesta degli Stati membri, assistono gli Stati membri nelle loro relazioni diplomatiche e
nella loro funzione di protezione consolare dei cittadini dell’Unione nei paesi terzi su base neutra dal
punto di vista delle risorse”*: tale attivita di “assistenza” -peraltro da condursi senza comportare spese

176 /. J. Wourters, S. DuQuEt, K. MEuwisseN, The European Union and Consular Law, Leuven Centre for Global Gover-
nance Studies, Working Paper No. 107, June 2013, e la bibliografia ivi citata.

7 Al sensi del quale, lo si ricorda ancora, “[n]elle relazioni con il resto del mondo I’Unione afferma e promuove i suoi
valori e interessi, contribuendo alla protezione dei suoi cittadini.”

178 1 corsivo € nostro.

Cuadernos de Derecho Transnacional (Marzo 2014), Vol. 6, N° 1, pp. 68-107 102
ISSN 1989-4570 - www.uc3m.es/cdt



ELisa BARONCINI Le delegazioni dell’Unione Europea dopo il Trattato de Lisbona...

per il bilancio dell’Unione, come puntualizzato dall’espressione “su base neutra dal punto di vista delle
risorse”- ovviamente pone le rappresentanze dell’Unione in una posizione meramente ausiliaria rispetto
all’attivita delle missioni diplomatiche e consolari degli Stati membri, per quanto riguarda la protezione
degli europei all’estero.

71. Nonostante, poi, la Commissione, nel suo Piano d’azione 2007 — 2009, avesse indicato, per
rendere significativa ed efficace la tutela consolare nei paesi terzi, “la possibilita di ottenere il consenso
dei paesi terzi affinché I’Unione possa esercitare la sua protezione tramite le delegazioni,” nella pro-
posta di direttiva del Consiglio sulla tutela consolare dei cittadini dell’Unione all’estero, basata sull’art.
23 TFUE, essa ha, pero, riservato alle rappresentanze dell’Europa un ruolo estremamente defilato.** In
sostanza, la Commissione ha previsto che la delegazione dell’Unione possa eventualmente assumere la
presidenza delle riunioni di cooperazione locale per lo scambio regolare di informazioni sui cittadini non
rappresentati,'®* e partecipi al coordinamento dei piani di emergenza, cooperando con gli Stati membri
per garantire un’assistenza efficace ai cittadini europei in caso di crisi.*®?

72. 1l Parlamento europeo ha ritenuto che la proposta di direttiva della Commissione non sia
sufficientemente “ambiziosa ... in particolare [proprio] per quanto riguarda il ruolo delle delegazioni
dell’UE.” Ritenendo che “la presente direttiva del Consiglio dovrebbe gettare le basi per il rafforza-
mento del ruolo della vasta rete di delegazioni dell’UE per quanto riguarda la protezione consolare,”8*
I’Assemblea, al fine di rafforzare la cittadinanza europea e la solidarieta a livello dell’Unione, nonché
per dare maggiore visibilita all’Europa nei paesi terzi, e dunque promuovere 1’identita di quest’ultima
a livello internazionale, ha approvato una serie di emendamenti volti a) ad attribuire espressamente alle
delegazioni dell’Unione una funzione consolare per i cittadini non rappresentati, e dunque a consentir
loro la possibilita di farsi tutelare anche da una rappresentanza europea, e b) a porre in capo alle dele-
gazioni dell’Unione I’intero coordinamento della pianificazione di emergenza, compresa la ripartizione
dei compiti, la definizione dei punti di raccolta e delle informazioni da fornire ai soggetti bisognosi di
assistenza, e, in particolare, la gestione delle operazioni di evacuazione.s

73. Quanto proposto dal Parlamento europeo nella sua Risoluzione legislativa trae origine anche
dalle esperienze positive delle attivita di raccolta informazioni, comunicazione, trasporto, evacuazione ¢
coordinamento in loco svolte delle delegazioni dell’Unione durante le crisi libica e siriana, nonché dopo
il terremoto e il disastro nucleare di Fuskushima.*®® Inoltre, la posizione dell’ Assemblea a favore di un
ruolo pit marcato delle missioni permanenti europee nella protezione consolare dei cittadini dell’Unio-
ne ¢ ispirata dalle Linee guida adottate su tale tema dallo stesso Consiglio dell’Unione. Quest’ultimo,
infatti, pur non perdendo mai I’occasione di rimarcare, nei propri documenti, che “la responsabilita
nazionale per le questioni consolari ... preval[e],”*¥” ha introdotto importanti elementi di valorizzazione

179 COM(2007) 767, Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo, al Comitato economico e
sociale e al Comitato delle regioni - Per unefficace tutela consolare nei paesi terzi. il contributo dell’Unione europea - Piano
d’azione 2007-2009, 5.12.2007, a p. 11.

180 v, COM(2011) 881, Proposta di Direttiva del Consiglio sulla tutela consolare dei cittadini dell’Unione all estero,
14.12.2011.

181 Cfr. I’art. 14 della Proposta di Direttiva del Consiglio sulla tutela consolare dei cittadini dell’Unione all estero, Cit.

182 Cfr. I’art. 15 della Proposta di Direttiva del Consiglio sulla tutela consolare dei cittadini dell’Unione all estero, Cit.

183 A7-0288/2012, Relazione sulla proposta di direttiva del Consiglio sulla tutela consolare dei cittadini dell’ Unione
all’estero (COM(2011)0881 — C7-0017/2012 — 2011/0432(CNS)), Relatore: Edit Bauer, 26.9.2012, Parere della Commissione
per gli affari esteri, p. 39).

18 bid.

185 p7_TA-PROV(2012)0394, Risoluzione legislativa del Parlamento europeo del 25 ottobre 2012 sulla proposta di direttiva
del Consiglio sulla tutela consolare dei cittadini dell’Unione all’estero (COM(2011)0881 — C7-0017/2012 — 2011/0432(CNS)),
emendamenti nn. 25, 26, 27, 29, 47 e 48.

18 V. European Parliament, Directorate-General for External Policies, Policy Department, The Role of the European Ex-
ternal Action Service in Consular Protection and Services for EU Citizens, Brussels, 2013; Kristi Raik, Serving the Citizens?
Consular Role of the EEAS Grows in Small Steps, EPC Policy Brief, 30 April 2013.

187 Cfr. Consiglio dell’Unione europea, Linee direttrici dell’Unione europea relative all’attuazione del concetto di Stato gui-
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delle delegazioni dell’Unione a proposito della protezione consolare dei cittadini europei, nell’evidente
consapevolezza, al di la delle disquisizioni sul quadro giuridico e sulle funzioni in esso rinvenibili per
le delegazioni UE, del vantaggio economico e logistico rappresentato dalla rete diplomatica universale
dell’Unione per la piena attuazione del diritto di tutela dei cittadini europei all’estero codificato dal Trat-
tato di Lisbona. Ci riferiamo qui, in particolare, alle indicazioni date dall’istituzione intergovernativa
a proposito della cooperazione tra delegazioni europee e missioni diplomatiche e consolari degli Stati
membri “[e]n dehors des périodes de crise”: il Consiglio ha, per I’appunto, osservato che “[l]e rappre-
sentanze degli Stati membri e le delegazioni dell’UE nei paesi terzi dovrebbero ... condividere le infor-
mazioni sulle modifiche della normativa locale che si ripercuotono direttamente sulle attivita consolari,
in particolare se esse possono determinare cambiamenti nel trattamento dei detenuti, nelle procedure
giudiziarie, nelle cure mediche, ecc.,” rimarcando pure che “[I]e missioni degli Stati membri e le dele-
gazioni dell’UE potrebbero mettere in comune le informazioni relative all’assistenza legale disponibile
in loco, in particolare specificando quali avvocati siano disposti a fornire servizi di gratuito patrocinio ai
cittadini dell’UE che altrimenti non sarebbero finanziariamente in grado di farsi rappresentare.”*®

XI. Le delegazioni dell’Unione europea e I’asilo diplomatico

74. Si discute se, nelle proprie delegazioni, I’Unione possa concedere asilo diplomatico, dunque
rifugio ad un individuo ricercato dalle autorita del governo locale, o, comunque, sottoposto a grave pe-
ricolo senza possibilita di essere adeguatamente tutelato dalle forze dell’ordine territoriali. Come noto,
il diritto internazionale non contempla un diritto generalizzato di uno Stato ad accogliere e proteggere
nei locali delle proprie ambasciate, in virtu dell’inviolabilita di queste ultime come codificata dall’art. 22
CVRD, persone sottoposte a provvedimenti di fermo, o comungue restrittivi, da parte del Paese accredi-
tatario. Infatti, I’inviolabilita delle sedi diplomatiche ¢ stata riconosciuta e viene concessa per evitare che
le funzioni tipiche delle missioni diplomatiche possano subire ingerenze da parte dello Stato ospitante.
Detta inviolabilita, pertanto, non puo, in linea di principio, essere utilizzata per impedire al governo
locale di esercitare appieno la propria autorita di polizia e I’amministrazione della giustizia verso perso-
ne non collegate alle attivita ufficiali di un’ambasciata, poiché una simile interpretazione della portata
dell’inviolabilita delle missioni concreterebbe una violazione dell’art. 41 CVRD, ossia dell’obbligo di
rispettare le leggi ed i regolamenti dello Stato accreditatario, del dovere di non ingerenza negli affari in-
terni di quest’ultimo, e dell’impegno a non utilizzare i locali delle sedi diplomatiche in modo incompati-
bile con le funzioni di dette sedi. Tuttavia, nella prassi internazionale si puo riscontrare una significativa
convergenza degli Stati a concedere rifugio nei locali delle proprie missioni all’estero in situazioni di
carattere prettamente umanitario —dunque, laddove i diplomatici ravvisino un rischio concreto, per un
individuo, della violazione dei suoi diritti fondamentali da parte delle autorita dello Stato locale gover-
nato da un regime totalitario e dittatoriale, o ritengano che una persona sia seriamente minacciata senza
che lo Stato territoriale sia in grado di adottare adeguati provvedimenti preventivi e repressivi perché
indebolito da grosse difficolta interne o sconvolto da disordini o guerra civile. Insomma, una situazione
di emergenza umanitaria e la conseguente necessita di tutelare valori irrinunciabili della comunita in-
ternazionale, espressi da norme di jus cogens, risultano predominanti rispetto all’osservanza del divieto
di ingerenza, da parte del personale diplomatico, negli affari interni dello Stato accreditatario, divieto
che, ovviamente, viene messo in discussione dalla concessione dell’asilo diplomatico. Parimenti, si puo
individuare una importante prassi internazionale a proposito della possibilita, per gli agenti diplomatici,
di offrire protezione presso le loro sedi agli autori di delitti ritenuti politici, e cid indipendentemente dal
rischio, per detti autori, di subire un trattamento disumano e degradante da parte dello Stato territoriale,
essendo considerato motivo sufficiente alla concessione dell’asilo diplomatico la semplice persecuzione

da in materia consolare (2008/C 317/06), in GU C317/6 del 12.12.2008, par. 1; Consiglio dell’Unione europea, doc. 15613/10,
Linee direttrici in materia di tutela consolare dei cittadini dell’UE nei Paesi terzi, Bruxelles, 5 novembre 2010, par. 1.

188 V. E. Cuso, E. HENNEQUET, Le droit de Iégation actif, cit., a p. 254.

189 Consiglio dell’Unione europea, doc. 15613/10, Linee direttrici in materia di tutela consolare dei cittadini dell’UE nei
Paesi terzi, Bruxelles, 5 novembre 2010, parr. 9.10 ¢ 9.12.
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per motivi politici. E’, comunque, opinione diffusa che I’asilo diplomatico, laddove concesso, debba
essere limitato nel tempo, con il conseguente obbligo, per gli Stati interessati, di raggiungere un accordo
—il quale sfocia generalmente nel consentire la partenza dei soggetti rifugiati, ma anche nella riconsegna
di questi ultimi allo Stato territoriale, previa garanzia della loro incolumita.!*

75. In generale, per le organizzazioni internazionali la prassi e la dottrina concordano nel ritene-
re che i loro funzionari non possano concedere asilo diplomatico se non per questioni relative agli addet-
ti nell’esercizio dei compiti svolti per conto dell’ente intergovernativo. Infatti, e ad esempio, gli accordi
di sede conclusi dalle Nazioni Unite, o dagli istituti specializzati della famiglia ONU, con gli Stati che ne
ospitano gli edifici prevedono immunita e privilegi di carattere unicamente funzionale, dunque relativi
all’attivita ufficiale delle organizzazioni internazionali;*** oppure I’art. 6, par. 5, dell’Accordo di sede
tra la Corte penale internazionale e i Paesi Bassi del 7 giugno 2007, relativo al dovere di quel tribunale
di impedire che i suoi locali siano usati “as a refuge by persons who are avoiding arrest or the proper
administration of justice under any law of the host State.”®> Nondimeno, anche per gli enti intergover-
nativi si riscontra una prassi, avallata in dottrina, che considera legittimo I’asilo diplomatico laddove la
concessione di quest’ultimo “sia res[a] indispensabile da impellenti esigenze di carattere umanitario.”

76. Indubbiamente, per un ente sovranazionale sui generis come I’Unione, fondato sui valori del
rispetto della dignita umana e dei diritti fondamentali, inclusi la tutela delle minoranze (art. 2 TUE), e
che si é dato il compito di affermare e promuovere “nelle relazioni con il resto del mondo” detti valori
(art. 3, par. 5, TUE), si puo affermare che le delegazioni europee abbiano non solo il “diritto” di concede-
re asilo diplomatico, ma, soprattutto, il “dovere” di fornire rifugio alle persone in presenza di emergenze
di natura umanitaria e laddove sia realmente evidente un rischio ai diritti fondamentali dell’individuo.***

XI1. Conclusioni: prospettive di miglioramento del funzionamento delle delegazioni

77. L’appropriata attuazione e la continua messa a punto del funzionamento delle delegazioni
dell’Unione sono centrali per realizzare 1’obiettivo di migliorare 1’efficacia, la coerenza, 1’unita e la la
visibilita dell’azione internazionale dell’Europa, finalita caratterizzante del Trattato di Lisbona, che ha,
tra i suoi elementi distintivi, proprio quello di promuovere I’Europa come “attore globale.” Indubbia-
mente, ’attivita delle delegazioni potrebbe essere notevolmente migliorata investendo nuove risorse e
incentivando la creazione di una cultura comune del corpo diplomatico europeo. Sotto il profilo delle
risorse, si consideri che il costo delle delegazioni dell’Unione previsto per 1’esercizio finanziario 2014

190 Cfr. 1CJ, Haya de la Torre Case, Judgment of 13 June 1951 (Colombia v. Peru), ICJ Rep. 1951, p. 71, a p. 83; E. Denza,
Diplomatic Law — Commentary on the Vienna Convention on Diplomatic Relations, Oxford University Press, Oxford, 2008,
pp. 141 ss; L. Demsinski, External Mission of States and International Organizations, Martinus Nijhoff Publishers, Dordrecht,
1988, pp. 247 ss.; F. Francion, Asilo diplomatico - Contributo allo studio delle consuetudini locali nel diritto internazionale,
Milano, Giuffre, 1973; F. LENzErRINI, Asilo e diritti umani — L evoluzione del diritto d’asilo nel diritto internazionale, Giuffre,
Milano, 2009, pp. 37 ss; I. RoBerTs, Satow s Diplomatic Practice, Oxford University Press, Oxford, p. 108; Prakash Shah, Asy-
lum, Diplomatic, in Max Planck Encyclopedia of Public International Law, 2007; E. Sciso, Missione diplomatica (sede della),
in Enciclopedia del diritto, Giuffre, Milano, [agg. VI, 2002], par. 6.

L Cfr., tra gli altri, la sezione 9 (b) dell’art. 3 dell’ Accordo di sede tra I’ONU e gli Stati Uniti del 26 giugno 1947, la quale
stabilisce che “the United Nations shall prevent the headquarters district from becoming a refuge either for persons who are
avoiding arrest under the federal, state, or local law of the United States or are required by the Government of the United States
for extradition to another country, or for persons who are endeavoring to avoid service of legal process” (Agreement between
the United Nations and the United States of America Regarding the Headquarters of the United Nations, consultabile al link
http://archive.icann.org/en/psc/annex3.pdf).

192 |CC-BD/04-01-08, Headquarters Agreement between the International Criminal Court and the Host State, consultabile
al link http://www.icc-cpi.int/NR/rdonlyres/99A82721-ED93-4088-B84D-7B8ADA4DD062/280775/ICCBD040108ENG1.pdf.

193 F LENZERINI, Asilo e diritti umani — L evoluzione del diritto d’asilo nel diritto internazionale, Cit., a p. 82; v. anche E.
Denza, Diplomatic Asylum, in A. ZimmerMmann (Ep.), The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and Its 1967
Protocol, Oxford University Press, Oxford, 2011, pp. 1425-1440, a p. 1437 ss.

1% Cosi J. Wourters, S. Duquet, The EU and International Diplomatic Law: New Horizons?, in The Hague Journal of
Diplomacy, 2012, pp. 31-49, ap. 47.
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ammonta a 312.923.884 milioni di euro,**® una cifra certo non esorbitante se considerata alla luce della
rilevanza ed ampiezza delle funzioni esercitate, e rapportata al bilancio complessivo dell’Unione per il
2014, che ammonta a 135,50 miliardi di euro.'

78. Naturalmente, si & ben consapevoli delle ristrettezze imposte dalla crisi economica che da
tempo affligge I’Europa: dunque, in primo luogo, occorre verificare la possibilita di migliorare la gestio-
ne delle risorse esistenti. Sotto tale profilo, lo staff delle delegazioni potrebbe essere potenziato, senza
costi aggiuntivi, consentendo maggiore flessibilita per le attivita da svolgersi da parte del personale di-
staccato della Commissione. Infatti, i funzionari del SEAE attualmente presenti presso le rappresentanze
europee (1960 unita) possono gia occuparsi, senza alcun tipo di vincolo, anche di questioni non rien-
tranti nella politica estera europea. Tuttavia, la maggiorparte del personale delle delegazioni € formata
da funzionari della Commissione (si tratta di circa 3500 persone), i quali, in base alle regole vigenti,
possono dedicare al massimo il 20% del loro tempo lavorativo alle questioni PESC —inoltre, si consideri
che i soggetti appositamente assunti nell’ambito dei progetti europei, anche se gestiti dalle delegazioni,
non possono svolgere alcun tipo di attivita al di fuori di quella finanziata dai fondi dedicati dell’Unio-
ne.r’ Allentando i vincoli posti sull’attivita lavorativa del personale distaccato dalla Commissione -certo
nel pieno rispetto del “centro di gravita” del “job assignement”- potrebbe essere agevolmente rafforzata
la sezione delle delegazioni dedicata alle questioni piu squisitamente politiche, attualmente sacrificata,
e cio senza dover attendere la disponibilita di risorse aggiuntive. Nuove risorse potrebbero, poi, essere
acquisite dando seguito alle proposte del Parlamento europeo, contenute nella Raccomandazione di tale
istituzione sulla revisione dell’organizzazione e del funzionamento del SEAE. In particolare, I’ Assem-
blea ricorda la possibilita di integrare il personale del SEAE attraverso propri funzionari,'*® coerente-
mente con quanto contemplato dalla stessa decisione SEAE, la quale, al considerando n. 11, prevede che
“[s]uccessivamente [al 1 luglio 2013] tutti i funzionari e gli altri agenti dell’Unione europea dovrebbero
potersi candidare ai posti vacanti nel SEAE.”

79. Per quanto riguarda, poi, la creazione di una cultura comune del corpo diplomatico europeo,
si potrebbe valorizzare, nell’ambito della preparazione alla carriera diplomatica europea e con spese
estremamente contenute, I’esperienza dei capidelegazione, prevedendo che i responsabili delle missioni
europee, ora investiti di rilevanti compiti, una volta di ritorno a Bruxelles dopo aver completato il loro
mandato, tengano seminari ad hoc per condividere le conoscenze acquisite e approntare una prezioso e
insostituibile contributo alla formazione del personale destinato alle delegazioni della UE.'

80. Infine, pare davvero urgente attuare la piu piena trasparenza dei provvedimenti ufficiali
adottati dal SEAE, che includono ovviamente anche quelli relativi alle delegazioni. A tutt’oggi, infatti,
nonostante I’art. 11 della decisione SEAE richiedesse I’istituzione di un registro dei documenti del
servizio, e I’art. 10 della successiva decisione dell’ AR sull’accesso ai documenti richiamasse tale do-
vere, precisando che il registro in questione deve essere accessibile tramite il sito internet del SEAE,*®
nulla, purtroppo, é stato fatto. Tale inadempimento, oltre ad arrecare pregiudizio al principio di traspa-
renza —che, come oramai sottolineato da dottrina e giurisprudenza, & oramai un principio generale del

195 Cfr. Unione europea, Bilancio online 2014, Sezione X — Servizio europeo per I’azione esterna, a p. 36, disponibile al
link http://eur-lex.europa.eu/budget/www/index-it.htm.

19 Cfr. Council of the European Union, doc. 16005/13, 2014 EU Budget Agreed, Brussels, 12 November 2013.

17 European Commission, European External Action Service, Note to the Heads of Delegation — Management of Staff in
Delegations, Brussels, 20.12.2011, p. 3; EEAS Review, Bruxelles, July 2013, a p. 14.

18 p7_TA-PROV(2013)0278, Raccomandazione del Parlamento europeo del 13 giugno 2013 destinata all’alto rappre-
sentante dell’Unione per la politica estera e di sicurezza/vicepresidente della Commissione europea, al Consiglio e alla Com-
missione sulla revisione 2013 relativa all’organizzazione e al funzionamento del SEAE (2012/2253(INI)), par. 44.

19 Simon Duke, Diplomatic Training and the Challenges Facing the EEAS, in The Hague Journal of Diplomacy, 2011,
pp. 95-114, a pag. 111.

200 Decisione dell’ Alta rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza del 19 luglio 2011 relativa
alle norme sull’accesso ai documenti n. 2011/C 243/08, in GU C243/16 del 20.8.2011.
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sistema giuridico dell’Unione®*- implica un vulnus anche per I’attivita stessa delle delegazioni. Pur
riconoscendo le esigenze di confidenzialita suscettibili di caratterizzare diversi aspetti delle relazioni
internazionali, infatti, I’assenza di un registro che raccolga sistematicamente e tempestivamente anche i
provvedimenti sulle delegazioni non rende giustizia all’ampia e importante attivita svolta dalle missioni
europee, laddove la consapevolezza della rilevante e copiosa azione delle rappresentanze dell’Unione
costituisce un insostituibile punto di forza per attrarre adeguata attenzione, e, quindi, consone risorse.

201 V. G. DE Bakrg, Access to Documents and Data Protection in the European External Action Service, Working Paper
No. 103 — March 2013, Leuven Centre for Global Governance Studies.
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Abstract: This article deals with the “conflict clause” in the UNESCO Convention for the Pro-
motion and Protection of the Diversity of Cultural Expressions. The relationship to WTO Law is clear,
since one of the purposes of this Convention is to reaffirm the States’ “sovereign right to formulate and
implement their cultural policies and to adopt measures to protect and promote the diversity of cultural
expressions and to strengthen international cooperation to achieve the purposes of [the Convention]
(art. 5.1) which are, among others, to give “recognition to the distinctive nature of cultural ...goods and
services as vehicles of identity, values and meaning” (art. 1.(g)). The commerce of such goods and ser-
vices is the object of WTO Law. In order to reaffirm the cultural sovereignty of States, the Convention
refers to possible measures that States may adopt, such as “regulatory measures aimed at protecting and
promoting diversity of cultural expressions” (art. 6.2.(a)). Among these measures are the well-known
quotas reserving a space for domestic audiovisual products, which would normally breach the general
principles of WTO Law.

This article explores how the “conflict clause” set out in Article 20 of the UNESCO Conven-
tion may be successfully invoked, and where that is the case, whether the UNESCO Convention would
be the applicable law. Since there is no precedent yet for successfully invoking Article 20 to apply the
UNESCO Convention instead of, or as a complement to, WTO Law, this article speculates on some op-
tions opened up by interpreting international law in a way that is favourable to cultural diversity claims.

Key words: UNESCO Convention for the protection and promotion of the diversity of cultural
expressions; WTO Law, Cultural Products, Audiovisual sector, “conflict clauses” in International Trea-
ties, conflicts of treaties in International Law, Interpretation of Treaties.

Resumen: Este articulo se centra la clausula de solucion de conflictos entre tratados contenida
en la Convencion de la UNESCO para la proteccion y la promocion de la diversidad de expresiones
culturales. La relacion con el Derecho de la OMC es clara, ya que uno de los objetivos de la Convencion
es reafirmar el derecho soberano de los Estados para implementar sus propias politicas culturales de
apoyo a sus productos culturales. El principal foro donde se negocia el comercio de tales productos es
la propia OMC.

" This article has its origins in a paper presented at the Postgraduate and Early Professionals/Academics Network of the
Society of International Economic Law (PEPA/SIEL) Conference at the Georg-August-Universitit Gottingen which took place
on 25-26 January 2013. I would like to thank the senior commentators on my paper at that Conference, Markus Gehring (Uni-
versity of Cambridge) and Anne Trebilcock (ILO [retired]/ Centre de droit international de Nanterre, Université de Paris 10).
Their comments were very useful and have been taken into account in this article, which is part of a work in progress dealing
with the analysis of the state of the “conflict clauses” introduced into several treaties that interact with WTO Law. | started this
project during my research stay at the Institute of International and European Law at the Georg-August-Universitit Gottingen
in July 2012. I would like to thank Professor Peter-Tobias Stoll (Gottingen University) for his guidance in the subject of this
work in progress. I am grateful to the Journal’s anonymous reviewers for their helpful comments. All errors are, of course, mine
alone. | am grateful as well to Monica Sandor and Kyle Thomson for their invaluable help in revising the English for this article.
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Este articulo explora como el articulo 20 de la Convencion de la UNESCO puede ser invocado
con éxito para favorecer la aplicacion de la Convencion. Dado que no hay un precedente similar, este ar-
ticulo considera algunas opciones que la interpretacion del Derecho Internacional permite para obtener
un resultado favorable a las demandas de la diversidad cultural.

Palabras clave: Convencion de la UNESCO para la proteccion y la promocion de la diversidad
de las expresiones culturales; Derecho de la OMC; productos culturales, sector audiovisual; normas de
solucion de conflictos contenidas en tratados internacionales, conflictos entre tratados en Derecho Inter-
nacional, Interpretacion de Tratados.

Summary: Introduction. II. Does Article 20 Work as a “Conflict Clause? 1. The question of the
Same Subject Matter. 2. A Narrow or a Broad Definition of Conflict? 3. A Case Before the WTO Panels.
How to Apply Article 20 of UNESCO Convention. I11. The Role of the UNESCO Convention in the In-
terpretation and Application of WTO Law. 1. The Non-subordination of the Convention. 2. The *“ Taking
into Account” Obligation. 3. How to Interpret the Second Paragraph of Article 20. IV. Final remarks.

|. Introduction

1. Many treaties that interfere with WTO Law contain “conflict of norms” clauses aiming to
solve the conflicts which may arise between them and WTO Law. This is the case for the Rotterdam
Convention on the Prior Informed Consent Procedure for certain hazardous Chemicals and Pesticides in
international trade (1998), the Cartagena Protocol on biosafety to the Convention on Biological Diver-
sity (2000) and the UNESCO Convention for the Protection and Promotion of the Diversity of Cultural
Expressions (2005). The main question raised in this article can be formulated as follows: does the trend
consisting of introducing “conflict of norms” provisions into international treaties provide something
more than the classic provisions of international law contained in the 1969 Vienna Convention on the
Law of Treaties (VCLT69), or on the contrary, is this simply a “fashion” in contemporary international
law without real legal effects?

2. In order to shed some light on this question, this article takes as an example the case of
the UNESCO Convention for the Promotion and Protection of the Diversity of Cultural Expressions
(Convention on Cultural Diversity or CCD). The relationship to WTO Law is clear, since one of the
purposes of this Convention is to reaffirm the States’ “sovereign right to formulate and implement their
cultural policies and to adopt measures to protect and promote the diversity of cultural expressions and
to strengthen international cooperation to achieve the purposes of this Convention (Art. 5.),” which are,
among others, to give “recognition to the distinctive nature of cultural... goods and services as vehicles
of identity, values and meaning (Art. 1.g)” The commerce of such goods and services is the object of
WTO Law. With a view to reaffirming the cultural sovereignty of States, the Convention refers to pos-
sible measures that States may adopt, such as “regulatory measures aimed at protecting and promoting
diversity of cultural expressions (Art. 6.2.a)”. Among these measures are the well-known quotas reser-
ving a space for domestic audiovisual products, which would normally breach the general principles of
WTO Law. But the measures which might compromise WTO obligations are not limited to such quotas.
In addition, financial programmes supporting audiovisual products in a specific language or representing
a specific culture might breach WTO obligations as well.*

3. The UNESCO Convention on Cultural Diversity continues the cultural exception regime
under WTO Law. Such a regime is a very complex solution between, on the one hand, States - such as
Canada - which in the Uruguay Round in 1993 argued for the complete exclusion of the audiovisual
sector from the WTO Law, on the grounds that they are not products “as the others” but representations

1 Such measures will be covered by article 6.2 (d) referring to “measures aimed at providing public financial assistance.”
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of cultural identities, and on the other hand those States which wanted this sector to be governed by the
general norms of WTO Law (United States). In the end, a compromise was reached whereby the Market
Access and National Treatment commitments would be applied to the audiovisual sector only if such
obligations are included in a State’s schedule of commitments. Thus, a State which wants to preserve or
introduce a quota for its audiovisual sector can opt not to list it. In addition, exemptions to the Most Fa-
voured Nation Principle must be established explicitly. Among the measures that fall within the cultural
exception regime are, for instance, the measures granting benefits through programs for the support of
audiovisual products respecting certain origin criteria (the MEDIA Programme of European Union falls
under this category of measures). States could opt to use this complex regime to preserve their cultural
sovereignty regarding their audiovisual sector.

4. Since the existence of the “cultural exception” regime came under threat by the Doha Round
of negotiations undertaken in 2001, the States most favourable to the “cultural exception” regime under-
took a campaign to establish a culturally oriented instrument which could be used as a counterbalance to
WTO Law and assume a special regime for cultural products. Thus, in 2005 the UNESCO Convention
for the Promotion and Protection of the Diversity of Cultural Expressions (Convention on Cultural Di-
versity) was adopted. It safeguards States’ sovereignty in cultural matters and gives examples of mea-
sures for protecting and promoting culture, including measures within the framework of the production
and international commercialization of cultural products.

5. Even if the Convention is an instrument that is complementary rather than conflicting with
other treaties?, and if certain situations which might seem to involve conflict can in fact be seen in terms
of complementarity, there are some situations which quite clearly might call for the application of both
the UNESCO Convention and WTO Law in a way that brings them into conflict. This is the case, for
example, if a State A introduces a quota measure for an audiovisual product regarding which it has
already accepted the Market Access and National Treatment commitments. Such a State would be in-
voking Article 6.2(a) of the UNESCO Convention in order to justify the quota® while State B would be
claiming the violation of its WTO rights.

6. This article explores how the “conflict clause” set out in Article 20 of the UNESCO Conven-
tion may be successfully invoked, and where that is the case, whether the UNESCO Convention would
be the applicable law. Of course, the possibilities of Article 20 will differ depending on the case.

7. Since there is no precedent yet for successfully invoking Article 20 to apply the UNESCO
Convention instead of, or as a complement to, WTO Law, this article speculates on some options opened
up by interpreting international law in a way that is favourable to cultural diversity claims. The author
is conscious that some of the options explained below are not very likely to happen given the current
state of international relations and that WTO can be seen as falling within the category of self-contained
regimes in international law. However, exploration of this area is of interest since both the unity of in-
ternational law and the growing consideration of cultural diversity as an interest that deserves protection
and promotion in international law require a clear assessment of the normative value of Article 20 of the
UNESCO Convention and its relation with WTO Law.*

2 In the same vein, it must be noted that the expression “conflict clause” in this article corresponds to the common trend in
international law to refer this way to clauses in treaties dealing with their relationship to other treaties rather than to mean that
the treaties which the clauses deal with — in this case the WTO agreements and the UNESCO Convention — are essentially in
conflict. In fact, the UNESCO Convention is intended to be a complementary treaty.

3 Article 6.2(b) can also be invoked in this case. It refers to “measures that, in an appropriate manner, provide opportuni-
ties for domestic cultural activities, goods and services among all those available within the national territory for the creation,
production, dissemination, distribution and enjoyment of such domestic cultural activities, goods and services, including provi-
sions relating to the language used for such activities, goods and services”.

4 For an approach of article 20 going beyond the relation of the Convention with WTO Law see A. CaLvo CARAvACA, & C.
Caamiva DomiNGuEez, La relacién de la Convencidn con otros instrumentos internacionales in J. PrRieto bE PEDRO AND H. VELAS-
co MaiLLo, Comentario al articulado de la Convencion para la proteccion y la promocion de la diversidad de las expresiones
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8. The interpretation of Article 20 is not at all an easy task. In fact, it has been seen as an article
which goes “both ways™ [in the sense of claiming priority of the Convention while giving preference
to other treaties at the same time] and therefore it has been suggested that it simply be ignored and that
the Vienna Convention rules be given direct application instead.® This article tries, however, to study this
article with the objective of finding ways to make the application of the normative content of the Conven-
tion possible. In what follows I examine some arguments which in my view allow the applicability of the
Convention and anticipate answers for eventual counter-arguments. Article 20 has been the most difficult
one to negotiate.” One may well ask whether the literal wording of Article 20 expresses the absolute and
pure will of States, or more realistically, whether it does not also reflect the contingent elements in the
negotiations, such as the rush to conclude them, the need to arrive at a compromise text, and so on. Such
external factors might certainly be the reason for such a seemingly obscure and contradictory text.

I1. Does Article 20 Work as a “Conflict Clause”?

9. Under the title of “relationship to other treaties: mutual supportiveness, complementarity and
non-subordination”, Article 20 reads as follows:

“1. Parties recognize that they shall perform in good faith their obligations under this Convention and all
other treaties to which they are parties. Accordingly, without subordinating this Convention to any
other treaty,

(a) they shall foster mutual supportiveness between this Convention and the other treaties to which they
are parties; and

(b) when interpreting and applying the other treaties to which they are parties or when entering into other
international obligations, Parties shall take into account the relevant provisions of this Convention.

2. Nothing in this Convention shall be interpreted as modifying rights and obligations of the Parties under
any other treaties to which they are parties.”

10. As Professor Stoll notes regarding conflict clauses: “some of [these] provisions aim at pro-
moting coherence within treaty systems. Others reflect the intention that the agreement at hand assumes
a somewhat superior role.” This is the case of Article 103 of the Charter of United Nations. “In a much
more limited way, Article 311 of the United Nations Convention on the Law of the Sea (UNCLOS) or
Article 22 of the Convention on Biological Diversity (CBD) reflect the idea that its provisions or objec-
tives deserve some degree of priority.?

11. By contrast, the Rotterdam Convention and the Cartagena Protocol contain provisions ex-
pressing “the desire that the Convention’s relationship to other agreements be one of mutual support and
that no subordination be created.” It is not clear whether the UNESCO Convention fits in this group.

culturales (forthcoming publication in the frame of the Research Project DER2010-18064 “El nuevo orden de la cooperacion
internacional para la preservacion de la diversidad cultural a la luz del Convenio de la Unesco de 2005. Referencia particular
a Espafia”)._

5 J. PauweLyn, ‘“The UNESCO Convention on Cultural Diversity and the WTO: Diversity in International
Law-Making?’. ASIL Insights, 2005, available at http://www.asil.org/insights/2005/11/insights051115.html (last
visited 28 August 2013).

5 lhid.

" B. Barrero CarriL, La diversidad Cultural en el Derecho Internacional: La Convencion de la UNESCO, Madrid, lustel,
2011. pp. 174-198

8 P.-T. StoLt, ‘Article 20. Relationship to Other Treaties: Mutual Supportiveness’, in SABINE VON SCHORLEMER
& PeTER-ToBIAS STOLL (€dS), The UNESCO Convention on the Protection and Promotion of the Diversity of Cul-
tural Expressions. Explanatory Notes. Heidelberg, Springer, 2012, p. 521.

° lhid.
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Even if there are a lot of similarities, Article 20 of the Convention is somehow different, since, as has
already been suggested, it is difficult to interpret the degree to which it claims the non-subordination of
the Convention, given Article 20, paragraph 2.

12. For a conflict to exist, international law requires that the parties to the dispute be bound by
both treaties. This would be the case in a dispute between State A and State B, where both States are
parties to the Convention, and where A defends a conduct, based on Article 6 CCD, that is in breach of
a WTO right on the part of B.

13. Besides the requirement that both parties be bound by both treaties, the treaties also “have
to deal with the same subject matter.”°

1. The question of the Same Subject Matter

14. Even a study of the negotiation process of Article 30 of the 1969 Vienna Convention on the
Law of Treaties (CV69), which deals with the application of successive treaties relating to the same
subject matter, is not sufficient to determine the meaning of the term “same subject matter”.* When can
one be said to be dealing with a case of same subject matter? As regards quotas, do these in fact concern
a cultural matter which thus falls under the UNESCO Convention, or is it a commercial matter falling
under WTO Law? To what extent is the conflict here of a cultural or of a commercial nature? “Should it
be deemed that, [when the] subject-matter differs, there is no conflict?”*?

15. Contrary to the opinion of a few internationalists, Article 30 of the Vienna Convention
applies “even when the subject matter of the treaties may not be identical. It is enough for both treaties
to deal with the same subject —even if only in part.”** The best definition of sameness of subject matter
in a broad sense is the one provided by Vierdag: a same subject matter conflict arises when “a course of
conduct is such as to attract the application of two different treaties”.** The UNESCO Convention offers
a very clear assessment of the fact that “cultural activities, goods and services have both an economic
and a cultural nature, because they convey identities, values and meanings, and must therefore not be
treated as solely having commercial value”®. Hence, it is clear that “quota measures”, to continue with
the example used in this article, are subject to WTO Law as well as to the UNESCO Convention.

10 A. DAHRENDORF, ‘Trade Meets Culture. The Legal Relationship between WTO Rules and the UNESCO Convention on
the Protection and Promotion of the Diversity of Cultural Expressions’, Maastricht Working Papers, 2006/11, p. 7, available at
working.papers@]law.unimaas.nl.

11 F. PaLoLiLLo, “Comments on Article 30°, in O. Corten & P. KLev., Les Conventions de Vienne sur le Droits de Traités.
Commentaire article par article, Bruxelles, Bruylant, 2006, p. 1283.

12 p. ZaraTERO, “Modern International Law and the Advent of Special Legal Systems”. 23 Arizona Journal of International
& Comparative Law, 2005, p. 1.

18 L. Gomez Bustos & P. Sauve, ‘A Tale of Two Studies? Assessing the Effects of the UNESCO Convention on Cultural
Diversity on WTO Law’, in Contribution to the Conference: “The New Agenda for International Trade Relations as the Doha
Draws to an End”. OBREAL/EULARO specialist papers. Barcelona, 2007, p. 45.

14 A. RamanuiaN, ‘Conflicts Over “Conflict”: Preventing Fragmentation of International Law’, 1 Trade, Law and Develop-
ment, 1, p. 177, citing ViErpAG. ODENDAHL’s assessment of the expression “same subject matter” in the heading of article 30 of
VC69 expresses a similar idea:

“The exact delimitation of the formulation ‘relating to the same subject matter’ [...] may [...] be left aside since the notion
of (in)compatibility remains the issue of crucial importance. Even though it has been eliminated from the heading of Art. 30,
it is still to be found in the wording of paragraphs 2-5, thus governing the application of large parts of the provision. The ex-
planation is obvious: if two treaties are not incompatible, ie if they are compatible with each other (and just regulate the same
subject matter differently), there is no necessity of deciding on the priority to be given to one of them”. See KErsTIN ODENDAHL,
‘Article 30. Application of successive treaties relating to the same subject matter’, in O. Dorr & K. ScHMALENBACH (EDS), Vien-
na Convention on the Law of Treaties. A Commentary, 2012, p. 505.

15 See the Preamble of the Convention. A similar idea is reflected in principle 5 enunciated in Article 2 establishing the
complementarity of economic and cultural aspects of development.
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2. A Narrow or a Broad Definition of Conflict?

16. The potential conflicts between the UNESCO Convention and WTO Law are mostly con-
flicts between obligations and rights, and this is a subject which international law has not dealt with
sufficiently.’® Negotiators of the UNESCO Convention didn’t address this issue either.’’ Is the use of a
“narrow definition of conflict” — which would exclude the existence of a conflict in such a case — adequa-
te in this instance? Would the use of this definition mean “that permissions [would] have to give way”?
WTO panels normally use Jenks’ narrow definition'®; the Appellate Body’s report China — Measures
Affecting Trading Rights and Distribution Services for Certain Publications and Audiovisual Enter-
tainment Products (adopted on 19 January 2010), in which China invoked the UNESCO Convention,
appears to have been a lost opportunity to clarify the question of the scope of the definition of “conflict”
between WTO Law and the UNESCO Convention.

17. In order for the UNESCO Convention to have any chance of being considered in “conflict”
with WTO Law, it is necessary to use a broad definition of conflict such as the one proposed by Joost
Pauwelyn: “a situation where one norm breaches, has led to or may lead to breach of, another norm”.1°
In a similar way, J.-A. Salmon defines “antinomie” as “I’existence, dans un systéme juridique déterminé,
de régles de droit incompatibles; de telle sorte que I’interpréte ne peut appliquer les deux régles en méme
temps, qu’il doit choisir (‘the existence of incompatible legal rules in a given legal system; which has the
consequence that the interpreter cannot apply both rules at the same time, that he has to make a choice’).”?

18. Indeed, in the context of Multilateral Environment Agreements, Pauwelyn argues that “for
the new environmental rule to have any effect, it should be recognized that in these circumstances as
well there is conflict, namely, conflict between an obligation in the WTO and an explicit right granted
elsewhere”.?! Such an approach would be useful regarding the Cultural Diversity Convention.?

3. A Case before the WTO Panels. How to Apply Article 20 of UNESCO Convention

19. If a WTO Panel is faced with the “quota measures” presented in this article, it must apply
the “conflict rules of international law.” Since “the WTO treaty agreements do not contract out from
[them],”?*and “the agreements of WTO Law do not include a provision that is aimed at the relationship
of the WTO Agreement [...] with other international agreements,”? one may well ask whether the Panel
would take Article 20 as a “conflict clause” in terms of Article 30.2 of the Vienna Convention in order
to determine which law (WTO or UNESCO) would apply. In fact, Article 30.2 of VC69 specifies that
“when a treaty specifies that it is subject to, or that it is not to be considered as incompatible with, an
earlier or later treaty, the provisions of that other treaty prevail.”

20. The possibility of the Panel doing so is quite unlikely. WTO treaties have a vocation of per-
manence which does not fit well with the application of “conflict clauses” established in treaties. It is

16 E. VRaNES, ‘The Definition of “Norm Conflict” in International Law and Legal Theory’, 17 The European Journal of
International Law, 2006, 2, p. 395. C. GeErMaNN, ‘Towards a Global Cultural Contract to Counter Trade-related Cultural Dis-
crimination’, in N. OsuLieN & J. Smiers, UNESCO Convention on the Protection and Promotion of the Diversity of Cultural
Expressions: Making it work. Zagreb, Culturelink, 2006.

17" As can be deduced from the reading of the different drafts and explanatory notes during the process of negotiating the
Convention.

8 VRANEs, supra note 16, 395-399.
® Quoted in ibid., pp. 406-407.

0 Quoted in ibid.
2L DAHRENDORF, supra note 10, p. 9, citing PAUWELYN.
2 pid.
3 Cited by ibid., p 17. DanrenpoRF notes, “This has been determined by the Korea — Procurement Panel.” Korea — Mea-
sures Affecting Government Procurement, WT/DS/163/R, adopted June 19, 2000.
2 pid., 22.

N
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very unlikely that the Dispute Settlement Body (DSB) would look to non-WTO Law to solve a conflict
between its law and external law in such a way that it overrules its own law.?

21. However, as lvan Bernier observes:

“The possibility of a reference to Article 20 cannot be ruled out inasmuch as the Dispute Settlement
Body has recognized that non-WTO legal instruments could, in some cases, play a role in the interpre-
tation of the organization’s agreements. The scope of this overture must yet be defined, as it is far from
clear. For the moment, the least we can say is that the Dispute Settlement Body’s jurisprudence on the
subject lacks consistency”.?

22. At any rate, taking into account Article 20.2, which forbids the interpretation of the
UNESCO Convention in such a way as to result in the modification of obligations established in other
treaties, the role of art. 20 in determining the applicability of the UNESCO Convention will be limited
only to cases where the existence of a breach of WTO Law on the grounds of the application of CCD
is not clear. In such cases, interpretation could orient WTO Law in a way that is respectful of cultural
diversity. In fact, “whereas the GATT was largely inward-looking, one of the major transformations
that occurred with the establishment of the WTO was the openness of the [Appellate Body] to other
rules of international law.”?’

23. Another way for WTO Panels to apply UNESCO Convention over WTO Law is to take
the argumentation that Article 20 “would not fall under Article 30 (2) of the Vienna Convention”? as
starting point. The literal meaning of such an article refers only to “clauses conceding priority to other
treaties.”?® As has been pointed out above, Article 20 seems to go “both ways”.*® For these reasons it
might be considered more reasonable to go directly to the conflict rules of international law, and in par-
ticular the rule of lex posterior contained in Article 30 (3)%, which states that “when all the parties to
the earlier treaty are parties also to the later treaty but the earlier treaty is not terminated or suspended in
operation under Article 59, the earlier treaty applies only to the extent that its provisions are compatible
with those of the later treaty”. Since the UNESCO Convention is the latter treaty, it would have, fo-
llowing such an argumentation, a “formal”” chance of being applied: in the case of a quota set by State A
which is incompatible with State B’s rights under WTO Law, the DSB might declare that the UNESCO
Convention is the law that applies to the case at hand, rather than WTO Law.

24. However, there is little likelihood that such a situation would arise. First of all, it must be
noted that it is necessary for the DSB to apply the UNESCO Convention’s “conflict clause” — Article 20
— to resolve the conflict, and then, in a second step, to decide that, since the Article is not clear enough
(i.e., it “goes in both ways”*?), the DSB will apply the lex posterior rule.
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25. Here, again, the solution depends on whether we are facing a situation in which a quota mea-
sure is clearly in breach of WTO Law (since Article 20.2 of the UNESCO Convention does not allow
for the modification of existent obligations, as we will see later) or a situation in which a quota, even if
at first glance forbidden under WTO Law, may be covered by an exception to the General Agreement on
Trade and Services if it can be interpreted as falling under article X1V a) (to be discussed further below).
Such a situation would offer a healthy opportunity for WTO Law to draw upon other external norms of
international law which also bind many Member States of the WTO.

26. Another important issue in this regard is the fact that “Article 3.2 of the DSU [Dispute Sett-
lement Understanding] requires the DSB Recommendations and rulings of the DSB cannot add to or di-
minish the rights and obligations provided in the covered agreements.”* The DSB would not, therefore,
be competent to apply the Convention.

27. In fact, Pauwelyn has referred to cases where “the panel may ... decline jurisdiction on the
ground that the dispute is in fact not genuinely a dispute under WTO rules, but raises rather claims under
non-WTO rules for which it has no jurisdiction.” He has suggested that in such cases “the diputing can
subsequently be brought before another court or tribunal”. It is important to emphasize that “in [such]
case, any remaining WTO aspect of the dispute can then be referred back to a WTO panel, which should,
in turn, take account of any rulings made under the other treaty.”** In a case where the WTO Panel
does not know exactly how to interpret a quota measure, it could submit the case to the mechanism of
Article 25 of the UNESCO Convention. This provision “has been made [...] to deal with any possible
disagreements on the interpretation or application of particular rules or principles relating to the Con-
vention from a strictly cultural perspective.”® A useful cooperation between WTO and the UNESCO
mechanisms of dispute settlement could emerge. For example, in the aforementioned case of “China —
Measures Affecting Trading Rights and Distribution Services for Certain Publications and Audiovisual
Entertainment Products” before the WTO bodies, the issue of wheth