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RESUMEN. La presencia cada vez mayor de espafioles entelngro hace necesario que Espafia
disponga de una estructura administrativa cadaméez avanzada. El marco normativo que regula en el
caso espaniol el ejercicio de la funcién consulagrsmientra ampliamente desarrollado, a pesar de que
Espafa, a diferencia de otros paises europeosuemtaccon una ley sobre la funcién consular. Los
medios de los que dispone el Ministerio de Asuiligieriores y de Cooperacion para llevar a cabo las
distintas competencias que tiene atribuidas hareatado considerablemente en los Ultimos afiosesi bi
la actual situacién de crisis ha detenido la dimanmiciada. La relevancia, la cercania al ciudadata
proyeccion mediatica de la funcién consular la bamvertido en un elemento primordial de la acciéh d
Estado en el exterior y en un factor clave parzalaracion del buen funcionamiento del Minister® d
Asuntos Exteriores y de Cooperacion. De ahi quenseasario, cuando la situacion econémica lo
permita, retomar la senda ahora interrumpida, paranitir que la funcion consular cuente con unos
instrumentos cada vez mas perfeccionados que permiEspafia estar a la altura que le corresponde.

ABSTRACT The ever more presence of Spanish citizens abradesrit necessary for Spain to have each
time a much more advanced administrative structthough Spain, unlike other European States, does
not have a consular act, it has a widely develdpedl! framework that regulates the exercise of otars
powers. In the last few years, the ways and meatiseadisposal of the Ministry of Foreign Affairach
Cooperation have increased notably. Nevertheldss,ttend has somewhat come to a standstill due to
the current economic crisis. The importance of ¢easular activity, its proximity to citizens and it
media scope have turned it into a paramount compboiethe State’s foreign action and into a keytdac

in evaluating the performance of the Ministry ofr€ign Affairs and Cooperation. Hence the need tb ge
back on the path that is now impeded by the curemanomic situation, thereby permitting that the
consular function has more improved instruments #tlaw Spain to rise to the occasion.
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| NTRODUCCION

La presencia de espafioles en el extranjero esveadaayor. En estos momentos viven
fuera de Espafia mas de un millén setecientos mélfedes, a los que hay que afiadir
los casi trece millones de espaioles que se despédzxtranjero cada afio por motivos
diverso$. Paralelamente, no podemos olvidar que cada vemss los extranjeros que
desean trasladarse a Espafia por motivos turistipasa estudiar y/o trabajar. Todo ello
obliga a la Administracion espafola a disponer de estructura administrativa que
permita atender tanto a los espafoles que se drmoede forma temporal o
permanente en el extranjero como a los extranguesdesean trasladarse a Espafia y
gue estan sujetos a la obligacién de contar corwisedo para entrar en territorio
espaniol.

El Ministerio de Asuntos Exteriores y de CooperadiAEC) es el Departamento de
la Administracion General del Estado que cuentaesta estructura administrativa. Al
citado Ministerio le corresponde, de conformidad tas directrices del Gobierno y en
aplicacion del principio de unidad de accién emxérior, planificar, dirigir, ejecutar y
evaluar la politica exterior y de la cooperaciotetinacional para el desarrollo del
Estado. El Real Decreto 1748/2010, de 23 de diciemtor el que se desarrolla la
estructura organica basica del MAEContempla en su articulo 1 que entre sus
competencias se encuentran las de llevar a cabcadeeuada y eficaz politica de
proteccion de los ciudadanos esparfioles en el extgrparticipar, en la esfera de
actuacion que le es propia, en la propuesta yagfin de las politicas migratorias y de
extranjerid Estas competencias constituyen lo que se dendmifumcion consular y,

! Seguin datos facilitados al autor por la Direco@eneral de Asuntos Consulares y Migratorios del
MAEC. A ellos que hay que afiadir los que se acajaterecho de opcién a la nacionalidad espafiola de
origen previsto en la Ley 52/2007, de 26 de dicimpor la que se reconocen y amplian derechos y se
establecen medidas en favor de quienes padeciemsequcion o violencia durante la guerra civil y la
dictadura (véase mas adelante la seccion 2 deltafl).

2 INSTITUTO DE ESTUDIOS TURISTICOS|nforme anual 2009. Movimientos turisticos de los
espafiolesGabinete de Reprografia y Disefio de la SecretiriBstado de Comercio del Ministerio de
Industria, Turismo y Comercio, Madrid, 2010. Sedqrieonsultar en linea en www.mityc.es

® Boletin Oficial del Estado (BOE) nim. 12 de 14edero de 2011.

* En su articulo 149.1.3, la Constitucién de 197%&rea al Estado la competencia exclusiva sobre las
“relaciones internacionales”. Sin embargo, el TmduConstitucional ha ido atemperado el rotundo
contenido de este articulo en una linea progresméanreceptiva a las tesis defendidas por las
Comunidades Auténomas, hasta llegar a la Sentel&idribunal Constitucional 165/1994, de 26 de
mayo, en la que las relaciones internacionales c@ecretan en materias tan caracteristicas del
ordenamiento internacional como la celebraciénra@dos ius contrahendi la representacion exterior
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para llevarlas a cabo, el Ministerio cuenta con Dma@ccion General de Asuntos
Consulares y Migratorios y una amplia red de Oési€onsulares.

La Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién gdtanamiento de la Administracién
General del Estado (LOFAGE)en su articulo 36 considera a las Oficinas Camesl
como uno de los 6rganos de la Administracion deadgsen el exterify junto con las
Misiones Diplomaticas permanentes y especialesRiygresentaciones Permanentes
ante una organizacién internacional, las Delegasonlas Instituciones y Organismos
publicos de la Administracion General del Estadgacactuacion se desarrolle en el
exterior. Las Oficinas Consulares pueden ser dereau honorarias. Las primeras estan
dirigidas por funcionarios de carrera, pudiendeterategoria de Consulado General,
Consulado o Seccion Consular de una Mision Diplaraat.as segundas estan a cargo
de agentes honorarios y pueden ser consuladosegovisulados honorarigsambos
dependientes de la Oficina Consular de carreragam demarcacion se encuentren

La funcién consular implica la intervencién eneatitorio de otro Estado de un 6rgano
periférico de la Administracion —la Oficina Conswla que asiste y protege a los
ciudadanos espafioles, asegura los bienes y derdeHas personas fisicas y juridicas
de nacionalidad espafiola y protege los interese€gqpmafia, prestando asimismo
servicios a los nacionales del Estado receptog &ild en la medida en que lo permite
este ultimo Estado o el Derecho Internacional.

Vamos a examinar a continuacion el marco normajiw® regula en el caso espafiol el
ejercicio de la funcién consular y los medios dedae dispone el MAEC para llevar a
cabo las distintas competencias que tiene atrisueta este ambito. Posteriormente
esbozaremos brevemente los elementos mas impartdatéa actividad consular de
Espafia en el extranjero, que esta adquiriendoaleaancia y una visibilidad mediatica

del Estado i(is legationi3, asi como la creacidn de obligaciones internademy la responsabilidad
internacional del Estado”. Por medio de dicha semde el Tribunal Constitucional declar6 que las
Comunidades Auténomas pueden contar con oficin& extranjero, siempre que su existencia no afecte
a las materias anteriores. Estas oficinas sorzadiis no sélo para prestar asistencia a los egsafiol
procedentes de su ambito territorial, sino tamlgéra promocionar sus propios intereses culturales y
comerciales. En el caso de Catalufia, por ejemm@m la dependencia de la Secretaria de Asuntos
Exteriores del Departamento de Presidencia se ptrame las Delegaciones del Gobierno de la
Generalitat en Alemania, Argentina, Estados Uni@oancia, México, Reino Unido y ante la UE.

® BOE num. 90 de 15 de abril de 1997. La Ley 6/11898ido modificada en varias ocasiones.

® Podria definirse “Oficina Consular” como “un 6rgannipersonal, de competencia territorialmente
limitada, general y activa de la Administracionedrexterior, con personal y local protegidos caiust
internacional, acreditado y admitido para la agliéa de su propio ordenamiento juridico en un idstr
definido, en la medida en que lo conviene o audoelzordenamiento receptor y para colaborar con las
autoridades locales con la finalidad de asistirotgger a sus nacionales, asegurar los bieneseyues

de las personas naturales y morales del mandasite&omo los intereses del Estado que lo nombra,
prestando asimismo servicios a los nacionales steldé de residencia”. Véase NUNEZ HERNANDEZ,
J. y MARTI MARTI, X., La funcién consular en el derecho espaf®il edicion actualizada, Area de
Documentacion y Publicaciones de la Secretaria i@efécnica del MAEC, Madrid, 2009, p. 90.

"Vvéase el Real Decreto 1390/2007, de 29 de octpbreel que se aprueba el Reglamento de los Agentes
Consulares Honorarios de Espafia en el extranjedi (Bim. 272 de 13 de noviembre de 2007).

8 En lo sucesivo, deben entenderse por “Oficinass@ares” tanto los Consulados Generales, como los
Consulados y Secciones Consulares de las Misioipdsriiticas.
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que la sittian como un elemento primordial de laéacdel Estado en el exterior. Y, por
ualtimo, realizaremos una breve valoracion de lavialetd consular en la actualidad.

|. BASES NORMATIVAS DE LA FUNCION CONSULAR

El andlisis del ejercicio de la funcidén consularkesparia requiere abordar inicialmente
las principales bases normativas sobre las quiesenta.

La Constitucién Espafiola de 197ilar de nuestro ordenamiento juridico, presenta
interés especial por la incidencia que ha tenidoeleambito consular, ya que su
aprobacion supuso un transito muy rapido hacia istersa constitucional que ha
permitido la consolidacion de un Estado social ynderatico de Derecho donde el
ciudadano se erige en centro de la vida politicker#as de ser una norma con eficacia
inmediata, la Constitucion forma parte del ordemsta juridico como lanorma
normarumque define el sistema de fuentes formales delcerecon pretension de
continuidad y permanencia, ademas de establecennjunto de principios ideolbégicos
de gran trascendencia para la funcidn consular,ocaon la proteccion de los
emigrantes en el extranjero, la permanencia dadaonalidad espafola de origen o la
igualdad hombre-muijer.

Junto a la Constitucion, no se puede olvidar quefulacion consular descansa
primordialmente sobre los tratados, siendo su pdg@eluma importancia, no sélo para
la fijacion del derecho consular —al principio cemsuado en convenios bilaterales y
luego recogido en convenios multilaterales— simohtién, y de modo preeminente,
para la promociéon de una colaboracién internacigpue tiene como fin atenuar las
diferencias entre las distintas legislaciones e€sviy mercantiles. El principal tratado en
esta materia es el Convenio de Viena sobre relasia@onsulares de 24 de abril de
1963, del que forma parte Espafia junto a 172 Estadas’, y que regula el
establecimiento, el ejercicio y la terminacion ae lelaciones consulares, ademas de las
facilidades, privilegios e inmunidades de las @fsi Consulares y de los funcionarios
consulares y otros miembros de la Oficina Conslar.su articulo 5 se recoge un
amplio catalogo de funciones consulares. Se tratafudciones de proteccién de
intereses publicos y privados, de fomento de refes varias y de informacion, de
expedicion de pasaportes y visados, de asistencis @onnacionales, de intervencion
en el ambito notarial y registral, de representagudidica y cooperacion judicial y de
intervencién en materia de navegacion. Por si fpe, el articulo 5 esta formulado
de modo que cabe la posibilidad de ampliar lasifumes si el Estado receptor asi lo
consiente o, simplemente, lo tolera.

° En notas a pie de pégina se incluyen las refesratiboletin oficial en el que se encuentran pabis

las disposiciones citadas, aunque no las de lagibes en los que se han podido publicar sus @ssibl
modificaciones posteriores.

1BOE nim. 311 de 29 de diciembre de 1978.

1 Segln los datos publicados por la Oficina de Teale las Naciones Unidas en treaties.un®nel
caso de Espafa, el tratado fue publicado en el B@& 56 de 6 de marzo de 1970 y se encuentra en
vigor desde el 5 de marzo de 1970.
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Ademas del Convenio de Viena sobre relaciones tamesude 1963, hay que tener en
cuenta que Esparfia ha ido tejiendo con el tiempdumda red de tratados bilaterales y
multilaterales en materia consular. En el planaterhl, Espafia ha concluido varios
convenios de amistad y cooperacion que cuentamlisposiciones de caracter consular
(fundamentalmente con los paises iberoamericanesy po s6l&F), ademas de
convenios especificos sobre doble nacionalidadjlaegpn y ordenacion de los flujos
migratorios, cooperacion operativa y readmisionpéesonas en situacion irregular,
Seguridad Social y trabajo, asistencia judicialilcv penal o traslado de personas
condenadas. En el ambito multilateral se ha adbeaidnumerosos convenios del
Consejo de Europd las Naciones Unid&su otras instituciones internaciondfes

Por otro lado, el andlisis de las bases normatleda funcion consular no puede obviar
las disposiciones existentes en el derecho de idnlUEuropea (UE). Entre las mismas
destaca especialmente el articulo 23 del TratadBumeionamiento de la UE que

dispone que “Todo ciudadano de la Unién podra asegen el territorio de un tercer
pais en el que no esté representado el Estado muedab que sea nacional, a la
proteccion de las autoridades diplomaticas y cameslde cualquier Estado miembro,
en las mismas condiciones que los nacionales dw distado. Los Estados miembros

12 Asi, junto a los convenios concluidos con Argemfffirmado el 3 de junio de 1988 y publicado en el
BOE num. 205 de 28 de agosto de 1989), Brasil &ilib de 1992, publicado en el BOE nam. 162 de 8
de abril de 1994), Chile (19 de octubre de 199@Jipado en el BOE nim. 223 de 17 de septiembre de
1991) o México (11 de enero de 1990, publicado leB@E num. 169 de 16 de julio de 1991), se
encuentran los convenios concluidos con paises @bamia (22 de noviembre de 2001, publicado en el
BOE nim. 54 de 4 de marzo de 2003), Guinea Eca&i@3 de octubre de 1980, publicado en el BOE
nam. 178 de 27 de julio de 1981), Marruecos (4ulle ge 1991, publicado en el BOE nim. 49 de 26 de
febrero de 1993), Rusia (12 de abril de 1994, padb en el BOE num. 247 de 16 de octubre de 1995) o
Ucrania (8 de octubre de 1996, publicado en el BOfE. 252 de 21 de octubre de 1997).

13 Entre los convenios del Consejo de Europa de Ueses parte Espafia destacan el Convenio Europeo
sobre traslado de cadaveres, hecho en Estrashlue§ode octubre de 1973 (publicado en el BOE nam.
115 de 13 de mayo de 1992), el Convenio Europeoestb reduccion de casos de pluralidad de
nacionalidades y sobre obligaciones militares eraslo de pluralidad de nacionalidadascho en
Estrasburgo el 5 de mayo de 1963 (publicado enGdt Biim. 203 de 25 de agosto de 1987) o el
Convenio Europeo sobre el traslado de personasoadds, hecho en Estrasburgo el 21 de marzo de
1983 (publicado en el BOE num. 138 de 10 de jurid @85).

% Por ejemplo la Convencién de Nueva York sobresthtito de los Apatridade 28 de septiembre de
1954 (publicada en el BOE num. 159 de 4 de julid @&7).

> Entre estas instituciones destacan especialment€dnferencia de La Haya y la Comision
Internacional del Estado Civil (CIEC). Espafia edeyantre otros, de convenios tan relevantes ca@mo
Convenio de la Haya, de 29 de mayo de 1993, relaila proteccion de derechos del nifio y a la
cooperacién en materia de adopcién internacion@EBUmM. 182 de 1 de agosto de 1985), el Convenio
de Paris de 10 de septiembre de 1964 tendentdlitafda celebracion de matrimonios en el extramje
(Convenio num. 7 de la CIEC, publicado en el BOEndi6 de 19 de enero de 1977), el Convenio de
Viena de 8 de septiembre de 1976 sobre expedi@aedificados plurilinglies de las actas del Remist
Civil (Convenio nim. 16 de la CIEC, publicado enB&E nim. 200 de 22 de agosto de 1983) o el
Convenio de Atenas de 1977 sobre dispensa dedbzagion de ciertos documentos (Convenio num. 17
de la CIEC, publicado en el BOE nam. 112 de 11 dgawle 1981).

'8 E| Tratado de Lisboa por el que se modifican eltddo de la Unién Europea y el Tratado Constitutivo
de la Comunidad Europea, firmado el 13 de diciendler007, fue publicado en el Diario Oficial de la
Unién Europea (DOUE) C 306 de 17 de diciembre de72@ &l Tratado fue ratificado por Espafa
mediante Ley Orgéanica 1/2008, de 30 de julio (B@En184 de 31 de julio de 2008). Se encuentra en
vigor desde el 1 de diciembre de 2009.
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tomaran las disposiciones necesarias y entablasmegociaciones internacionales
requeridas para garantizar dicha protecciéon. Els€jonpodra adoptar, con arreglo a un
procedimiento legislativo especial y previa coresal Parlamento Europeo, directivas
en las que se establezcan las medidas de cooxdlinacie cooperacién necesarias para
facilitar dicha proteccion”. Esta base juridicagquocede de los tratados anteriores,
permitié el nacimiento de la Decision de 19 dealidire de 1995, adoptada por los
representantes de los Gobiernos de los Estadoshmisrde la UE, reunidos en el seno
del Consejo, relativa a la proteccion de los ciadad de la UE por las
Representaciones Diplomaticas y Consulares (952853]. Por otro lado, el Titulo V
del Tratado de Funcionamiento de la UE contienentamas relativas al “Espacio de
libertad, seguridad y justicia”, que constituyenblase juridica sobre la que se han
adoptado disposiciones tan importantes como eladregito (CE) N° 2252/2004 del
Consejo, de 13 de diciembre de 2004, sobre norraas lps medidas de seguridad y
datos biométricos en los pasaportes y documentagage expedidos por los Estados
miembros®, el Reglamento (CE) N° 810/2009 del Parlamentojgew y del Consejo de
13 de julio de 2009 por el que se establece ungddmbmunitario sobre visadd® las
“Directrices de la Unién Europea para la aplicacdel concepto de Estado de
referencia en materia consular’, adoptadas por @is€o de la UE, sin caracter
vinculante y dirigidas a los Estados miembros, tanSion Europea y la Secretaria
General del Consefd

Por ultimo, existen en el caso de Espafia multigiggosiciones normativas (de rango
legal o reglamentario) que acaban de constituibkses sobre las que se articula la
funcién consular, aunque a diferencia de lo quesdeicen otros paises europeos,
lamentablemente Espafia no cuenta con una ley Bohracion consular como la Ley
alemana sobre empleados consulares, sus funcicateibyciones de 11 de septiembre
de 1974, la Ley finlandesa num. 498 sobre servicios camssl de 22 de abril de
19997 0 la Ley consular estonia de 3 de diciembre d&%00

En Espafa, ademas de la LOFAGE, a la que ya seebhohreferencia en la
Introduccion como disposicion de caracter general destacaal Becreto 632/1987,
de 8 de mayo, sobre Organizacién de la Adminisiradiel Estado en el Exterfdren
cuyo articulo 24 se establece que los Jefes d©fiatmas Consulares ajustaran sus
actuaciones a las instrucciones del MAEC y del Jdela Mision Diplomatica
correspondiente, si bien en sus funciones relaiMasfe publica, el Registro Civil o la
jurisdiccion voluntaria se regiran por lo estaldecien la legislacion espafola que
regula el ejercicio de estas funciones, es deorr,lgp Ley de 8 de junio de 1957 del
Registro Civif° y el Decreto de 14 de noviembre de 1958 por el spiaprueba el

' DOUE L 314 de 28 de diciembre de 1995.

'® DOUE L 385 de 19 de diciembre de 2004.

1 DOUE L 243 de 15 de septiembre de 2009.

2 DOUE C 317 de 12 de diciembre de 2008.

% Diario oficial federaBundesgesetzblaitiS. 2317 de 11 de septiembre de 1974.
%2 Diario oficial Suomen Saaddéskokoelmam. 51 de 26 de abril de 1999.

% Diario oficial Riigi Teatajal 2003, 78, 527 de 17 de diciembre de 2003.

24 BOE ndm. 118 de 18 de mayo de 1987.

% BOE ndm. 151 de 10 de junio de 1957.
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Reglamento de la Ley del Registro Citjlademas de la Ley de 28 de mayo de 1862 del
NotariadS’ y el Reglamento Notarial, aprobado por Decret@ dke junio de 194% y
cuyo Anexo Il se titula “Del ejercicio de la fe lgica por los agentes diplomaticos y
consulares de Espafa en el extranjero”. Eso signgue los funcionarios consulares,
en el ndcleo de su actuacion, tan solo deben soseetkprincipio de legalidad.

A todas las anteriores hay que afiadir disposicioos® el articulo 1 del ya citado Real
Decreto 1748/2010, de 23 de diciemlipee constituye el precepto que mas claramente
impone a nuestro servicio exterior la obligacion wagar por los intereses de los
ciudadanos espafioles en el extranjero, al sefrala ®us competencias, como veiamos
mas arriba, las de llevar a cabo una adecuadacgzefiolitica de proteccion de los
ciudadanos espafoles en el exterior y participataepropuesta y aplicacion de las
politicas migratorias y de extranjeria. Sigue vigemdemas el articulo 24 del
Reglamento de la Carrera Consular, de 27 de aerila0@®, en virtud del cual los
funcionarios consulares estan obligados a prestaeqrion y apoyo a los subditos
espafioles que se encuentren en su distrito. Raredete, existen una serie de
disposiciones especificas en materia de ayudasotiecpion y asistencia consulares en
el extranjerd”, Registro de Matricula Consutary participacién en las elecciones por
parte de los ciudadanos espafioles que se encuentrainextranjer, expedicién de
pasaportes y visaddo tasas consularés

[I. LOS MEDIOS DESTINADOS AL EJERCICIO DE LA FUNCION CON SULAR

Una vez descritas las principales bases normasivae las que se cimienta la funcion
consular es necesario realizar una radiografiaodeptincipales medios con los que

2 BOE nim. 296 de 11 de diciembre de 1958.

" Gaceta de Madrid nim. 149 de 29 de mayo de 1862.

28 BOE nim. 189 de 7 de julio de 1994.

9 Gaceta de Madrid nim. 135 de 15 de mayo de 1900.

%0 véase la Orden Ministerial AEX/1059/2002, de 25atteil, de bases reguladoras de las ayudas de
proteccién y asistencia consulares en el extraffR@E num. 115 de 14 de mayo de 2002), modificada
por la Orden AEC/3119/2005, de 26 de septiembreHROM. 242 de 10 de octubre de 2005).

31 véase el Real Decreto 3425/2000, de 15 de diciemdmbre inscripcién de los espafioles en los
Registros de Matricula de las Oficinas Consularesl@xtranjero (BOE nim. 3 de 3 de enero de 2001),
modificado por el Real Decreto 1621/2007, de 7 ideighbre, por el que se regula un procedimiento de
votacion para los ciudadanos espafioles que sergre@mueemporalmente en el extranjero (BOE nim. 299
de 14 de diciembre de 2007).

%2 yéase la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, éigirRen Electoral General (BOE nim. 147 de 20 de
junio de 1985).

¥ véanse la Ley Organica 4/2000, de 11 de eneraesidrechos y libertades de los extranjeros en
Espafia y su integracion social (BOE niim. 10 deel@mro de 2000), modificada en ultima instancia po
la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre (BOE .n#@9 de 12 de diciembre de 2009), asi como su
Reglamento de ejecucidon, aprobado por el Real Be2’93/2004, de 30 de diciembre (BOE num. 6 de
7 de enero de 2005).

% Las disposiciones mas relevantes son la Ley 7/18829 de mayo, de tasas consulares (BOE nim.
131 de 2 de junio de 1987) y la Orden AEC/4004/2@@622 de diciembre, por la que se establecen las
cuantias de las tasas por la tramitacién de vis@IDE nim. 312 de 30 de diciembre de 2006).
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cuenta el MAEC, tomando en consideracion que asposicion se encuentra una red
de Oficinas Consulares cada vez mas extensa ylumea considerable de personal y
recursos materiales.

En primer lugar, hay que destacar que las sucesoaganizaciones del Ministerio han
permitido sacar lentamente a la funciébn consulaladgituacion de precariedad en la
gue se encontraba a principios de los aflos ochEhtato mas importante se produjo
en 2008, cuando el Real Decreto 432/2008, de 1abdk por el que se reestructuran
los Departamentos ministerialescreé la Secretaria General de Asuntos Consujares
Migratorios, con rango de Subsecretaria. Hastanes®mento, los temas consulares
habian sido encomendados a una Direccion Genepaindeente de la Subsecretaria.
Este cambio puso de manifiesto la creciente imporgague para el Gobierno revisten
los temas consulares y migratorios. Lamentablemé&ntificil situacion econémica por
la que atraviesa el pais llevd, el 30 de abril@E02 a la adopcion, por parte del Consejo
de Ministros, de un Acuerdo por el cual se decphgceder a la modificacion de las
normas reguladoras de la estructura organica deddpartamentos ministeriales, con
objeto de conseguir la maxima eficacia y raciorzlidn la accion de la Administracion
General del Estado, en el marco del plan de adaterdel gasto publico. Como
consecuencia de la aplicacion de este plan, el Realeto 1748/2010, de 23 de
diciembre, suprimié la Secretaria General de Asur@onsulares y Migratorios y
encomendo sus funciones a la Direccion Generalsimtés Consulares y Migratorios,
gue depende de la Subsecretaria de Asuntos Ertenjode Cooperacion, regresando
asi a la situacion anterior a 2008.

A la Direccion General de Asuntos Consulares y Btgios, de acuerdo con el articulo
16 del Real Decreto 1748/2010, de 23 de diciemhrecorresponde “bajo la
dependencia directa del titular de la Subsecreté&iaoordinacion y supervision de
todas las actuaciones de las Oficinas Consulapegiekas en la gestion de los servicios
de la Administracion General del Estado que setgmesn el exterior. Le compete,
asimismo, la propuesta, elaboracion y aplicacidéfagmlitica en materia de proteccion
y asistencia a los ciudadanos espafioles en ehgvay en materia de inmigracion y
asilo, en la esfera de actuacion del MAEC vy sipuieo de las competencias atribuidas
en estas materias a otros departamentos, con éokddireccion General mantiene la
necesaria coordinacion”. Bajo la dependencia detdior General se encuentran cuatro
Subdirecciones Generafsque tienen atribuidas las siguientes funciones:

* A la Subdireccion General de Proteccion y Asisti@bnsular le corresponden
la propuesta y ejecucion de la politica de protetae los espafioles en el
extranjero, con particular atencion a los asun#ativos a las emergencias

% BOE nim. 90 de 14 de abril de 2008.

% Ademas, también depende del Director General Wésidn de Asuntos Schengen, que se encarga del
seguimiento de los Grupos de Evaluacion Schengea die y de la evaluacion de la gestién de los
visados regidos por la normativa de la UE por pagtéas Oficinas Consulares.
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consulare¥; la coordinacién de la accién de las Oficinas Qtmss en la
gestion de los servicios que la Administracion Gandel Estado presta en el
extranjero, y la expedicion de pasaportes en @riexf asi como la supervision
de las Oficinas Consulares honorarias de Espafiabi€a le corresponden la
propuesta y aplicacion de las actuaciones en raatieriasistencia social a los
espafioles en el extranjero; la gestion del Regtérdvatricula Consular; la
coordinacién en las Oficinas Consulares del Cenlsotétal de Residentes
Ausentes, y la participacidn electoral de los esfgafien el exterior; asi como el
seguimiento de los Consejos de Residentes Espafioles

* A la Subdireccion General de Asuntos Juridicos Glanss le corresponden la
coordinacién de las competencias consulares enrimatie auxilio a la
cooperacion judicial civil y penal, en especialtrimitacion de extradiciones; la
negociacion y la aplicacion de los tratados inteiorales y convenios relativos
a la accion consular, y la coordinacion de las imes consulares en los
ambitos de la fe publica notarial y del RegistrgilGionsular.

« A la Subdireccion General de Asuntos de Extranjéeiacorresponden la
coordinacién de la tramitacion por parte de lasci@dis Consulares de los
visados uniformes, asi como la gestibn de los wsadacionales, en los
términos establecidos en la normativa espafolanyel ambito propio de las
competencias del Ministerio, la propuesta y apl@acde la politica en materia
de inmigracion y asilo.

» Por dltimo, a la Subdireccion General de Asuntogritorios le corresponde la
coordinacién de la politica migratoria en el amiitoltilateral, en el de la UE y
en el de las relaciones bilaterales con otros pajiseto con otros departamentos
ministeriales competentes en la mat&ria

A todo lo anterior hay que afadir que bajo la ddpania de la Direccion General se
encuentran todas las Oficinas Consulares que Equagee en el exterior y que, tal y
como se recoge en el articulo 36 de la LOFAGE, ériparte de la Administracion del
Estado en el exterior.

1. La red de Oficinas Consulares

En los ultimos diez afios se ha producido la apeerar una veintena de Embajadas y
una docena de Consulados Generales en Africa,eAkiaroamérica, especialmente en
aguellos paises en los que se plantean necesidagesiales por los movimientos de
personas, ya se trate de espafioles que se desplademos paises (por motivos

3" En la practica, las funciones relativas a las gemaias consulares son asumidas por una Unidad de
Emergencia Consular, creada en los afios 90, quendepdirectamente del Director General, mientras
que de la expedicion de pasaportes se encargdtir&ecion General de Asuntos de Extranjeria.

% Las principales novedades de esta estructuraasoreacion de una potente Subdireccién General de
Proteccion y Asistencia Consular, que asume lasiduas de las antiguas Subdirecciones Generales de
Proteccidn de los Espafioles en el Extranjero yslenfs Sociales, y una nueva Subdireccién General d
Asuntos Migratorios que asume las funciones queahlas adopcion del dltimo Real Decreto tenia
encomendadas el Gabinete del Secretario Genefsuddos Consulares y Migratorios.
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turisticos, de negocios o incluso para adoptar aones extranjeros) o de extranjeros
que viajan a Espafia (por motivos turisticos o pmestadiar y/o trabajar en nuestro
paisy®. Estas aperturas se encuadran en el marco delapiaptado en 2006 por el
Consejo de Ministros para potenciar la accién @éxtatel Estad®. Ademas, no se
pueden olvidar los Planes regionales adoptado®lpktinisterio en los ultimos afos.
Destacan en este sentido los planes para Africarg fa regién Asia-Pacifiéb En
relaciéon con el continente africano, el Plan Afrk@06-2008 contemplaba la apertura
de Embajadas en Cabo Verde, Mali y Sudan parazeefda presencia politica e
institucional de Espafia en Africa SubsaharianaeEtion con la regién Asia-Pacifico,
el Plan de Accion Asia y Pacifico para el perio80%2008 contemplaba la apertura de
tres nuevas Embajadas (Dhaka, Kabul y Wellingtonog Consulados Generales
(Mumbai y Canton). El resultado de todo ello hadalarticulacion de una red consular
que, en la actualidad, esta integrada por 118 Eadhsjresidentes (92 con Seccidn
Consular), a las que se afiaden 73 en régimen dditacion multiple, 91 Consulados
Generales y 4 Consulados. A ellos hay que sumas @7& Oficinas Consulares
honorarias que se encuentran a cargo de agentesla@s honorarios.

En estos momentos, el Plan Asia Pacifico 3, queecebperiodo 2008-2012, prevé la
apertura de Embajadas en Camboya, Timor y Sri Laokéo con la apertura de los
Consulados Generales en Chengdl y Nueva DelhiotPmiado, el Plan Africa 2009-
2012 contempla la apertura de nuevas Embajadassqualses en los que se considere
necesario fortalecer la presencia y el nivel deriatucién de Espafia, si bien sélo se
cita en el documento de forma expresa la apertifandbajada en Gambia. En el Plan
también se hace referencia al refuerzo de los@esvconsulares en aquellos paises en
los que se estime necesario.

Hasta la fecha, todavia no se ha materializadounimgle los compromisos contenidos
en el Plan Asia Pacifico 3 y en el Plan Africa 2Q092. Ademas, hay que tener en
cuenta que todavia estd pendiente el cumplimieet@alduno de los compromisos
alcanzados en el Acuerdo del Consejo de Minisfros,el que se aprueban medidas
para la potenciacion de la accidén exterior del destpuesto que aun no se han creado
las Oficinas Consulares de carrera en Alburquergiidanta, Belgrado, Kiev,
Marrakech, Pretoria, Santiago de Cuba y Valencen@Zuela).

En principio, el despliegue de la red consular dab&eguir en el futuro inmediato los
objetivos fijados en los dos Planes y en el citédoerdo. Sin embargo, es muy
probable que la dificil situacién econémica pogle esta atravesando Espafia en estos
momentos retrase algun tiempo la materializacidmitiea del despliegue acordado.

% paralelamente, se han ido cerrando Oficinas Caresible carrera en paises como Alemania, Francia o
Portugal, donde se hace menos justificable suemdst al tratarse de Estados miembros de la UBsen |
que la progresiva reduccion de la colonia espdfmlaecho disminuir notablemente su carga de trabajo
“0véase la Orden AEC/2783/2006, de 7 de septienBi®&E (nim. 218 de 12 de septiembre de 2006).

“ Todos los Planes regionales adoptados por el M&&gueden consultar en linea en www.maec.es
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Embajadas

Areiza H Consulados

América

Fuente: NUNEZ HERNANDEZ, J. y MARTI MARTI, XLa funcién consular en el derecho espaf@l
edicién actualizada, Area de Documentacion y Pabianes de la Secretaria General Técnica del
MAEC, Madrid, 2009, p. 322.

2. El personal de las Oficinas Consulares

Las plantillas de las Oficinas Consulares de Espafial exterior se componen de
personal funcionario y/o contratado, segun los £asstas plantillas son elaboradas por
la Comision Interministerial de Retribuciofies

Todas las Oficinas Consulares cuentan con un gfiidina y, en ocasiones, con uno o
varios adjuntos, todos ellos pertenecientes a tee2aDiplomatica. En las Embajadas
con Secciéon Consular, al frente de la misma seestiai un funcionario diplomatico.
En los ultimos afos, los sucesivos Gobiernos halizeglo un esfuerzo notable para
aumentar el numero de funcionarios de la Carre@obiatica, que solo se ha visto
limitado por la actual coyuntura econémica. A pipies de 2004, el Gobierno aprobo
un plan para incorporar en la Administracién a Idfcionarios diplomaticos en el
plazo de cuatro afios. En el Acuerdo del ConsejMidéstros por el que se aprueban
medidas para la potenciacién de la accion extedielr Estado, el Gobierno se
comprometio a crear 200 nuevas plazas de funcmmaté la Carrera Diplomatica
durante el periodo 2007-2010, lo que dio lugar a s@ convocaran alrededor de 50
puestos cada afo entre 2007 y 2009, cifra quedsgora 17 en la convocatoria de 2010

2 as Oficinas Consulares honorarias estan a cazgagdntes honorarios, es decir, que no cuentan con
personal funcionario y/o contratado por el Est&fldreal Decreto 1390/2007, de 29 de octubre, astabl
que sélo en casos especialmente justificados paleinen de trabajo o de la colonia espafiola, segpo
asignar temporalmente al agente consular honoter@o varios empleados consulares en calidad de
personal administrativo o técnico para que le asieh el desempefio de sus funciones.

-11 -
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como consecuencia de las medidas de austeridadbaata® por el Gobierfid El
impacto de estos planes ha sido notable, puestoequestos momentos la Carrera
Diplomatica cuenta con cerca de 1.000 funcionaaosgue estas cifras siguen siendo
todavia muy reducidas en comparacion con el nurderduncionarios con los que
cuentan otros paises de nuestro enf8ridnos 500 se encuentran destinados en el
extranjero, de los que mas de 200 se encuentrgzanda puestos consulafgs

Junto con el personal diplomatico, en las Ofici@msulares y en las Secciones
Consulares de las Misiones Diplomaticas prestarsasngcios otros funcionarios (entre
ellos el Canciller o los Jefes de Negociado de ddsay contratados laborales, cuyas
cifras varian en funcion de la carga de trabajodad®©ficina. En los ultimos afios
también se ha producido un refuerzo considerablagi©ficinas con mas trabajo, si
bien esta por ver el impacto que puede tener eréeshito la crisis econémica actlial

3. Los recursos materiales a disposicion de las ©ifias Consulares

La red de Oficinas Consulares no puede funcionar wBios medios materiales
adecuados, entre los que se encuentran unos localasmobiliario apropiados, asi
como unos medios econdmicos e informéticos sufiesen

El andlisis de los medios econdmicos a disposidéras Oficinas Consulares no es
facil, puesto que los costes de los arrendamient@lsamueblamiento de los locales
consulares, del material de oficina (incluidas &dicaciones informaticas y las
comunicaciones) y de los vehiculos de represemtagi@e servicio, asi como los

43 véase el Real Decreto 406/2010, de 31 de marzoelpgue se aprueba la oferta de empleo publico
para 2010 (BOE num. 79 de 1 de abril de 2010).

“ Datos obtenidos a partir de SECRETARIA GENERAL THCA, Carrera Diplomatica. Escalafgn
Secretaria General Técnica del MAEC, Madrid, 2@7namero varia cada afio segun si los admitidos
coinciden con el numero de jubilados. Decia el Batm Nufiez Hernandez en 1997 que “El nimero de
miembros de la Carrera Diplomatica espafiola [71@snmomento] es exiguo comparativamente, no
s6lo con los de paises comunitarios importantesocpan ejemplo 2.700 britanicos o 1.600 alemanes,
sino también con respecto de otros no tan impasaromo los 1.160 holandeses y los 950 que tiene
Suecia’. Véase NUNEZ HERNANDEZ, Normativa y actualidad del Servicio Exterior deltéto,
Fundacion CIDOB, Barcelona, 1997.

4> El Acuerdo para la potenciacién de la accién éxtetel Estado contemplaba la necesidad de destinar
con caracter urgente a funcionarios diplomaticaeac@dnsules Adjuntos a las Oficinas Consulares de
La Habana, Lima, Quito, Bogota, Sao Paulo, Mosaint® Domingo y Bruselas. Esta medida se
materializé a finales de 2006.

“8 El Acuerdo para la potenciacion de la accién étatel Estado recoge la necesidad de aumentar la
dotacion de personal en las Oficinas Consularé®e&im, Moscu, Addis Abeba, Bogota, Belgrado, Kiev,
Ténger, Nador, Casablanca, Tetuan, Rabat, SantarigomArgel, Islamabad, Nueva Delhi, Manila, La
Paz, La Habana, Shanghai, Dakar, Lagos, BucarestaAMiami, Lima, Quito, Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Caracas, Marsella y Kinshasa. Con ellrsinde remediar la extrema insuficiencia de nzedio
humanos tradicional en nuestras Oficinas Consul&@smas, con la entrada en vigor de la Disposicion
adicional séptima de la ya citada Ley 52/2007, @lel diciembre, se autorizé la contratacién tenlpora
de varias decenas de personas en las Oficinas Boes@n América en las que se preveia una mayor
carga de trabajo, destacando los casos de Buermes Ai La Habana, cifra que se ha reducido
considerablemente para el afio 2011.
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sueldos de los empleados consulares, se computagisgntos conceptos de los
presupuestos del MAEC.

Ahora bien, en ePrograma 142Ade los Presupuestos Generales del Estado (“Accion
del Estado en el Exteriof*)existe un concepto —el 493— que gestiona direatéeria
Direccibn General de Asuntos Consulares y MigratoriEste concepto, que se
denomina “Proteccion de espafioles en el extranpsistencia social, evacuaciones,
hospitalizaciones y repatriaciones”, permite financentre otras actuaciones, las
ayudas economicas (de subsistencia, a detenids,r@@atriaciones y evacuaciones,
etc.). La evolucion entre 2005 y 2009 muestra ungrpsion positiva, 1o que demuestra
la importancia creciente que desde el Gobiernocaseehido otorgando a las funciones
consulares. Sin embargo, la dificil situacion ecenita registrada en Espafia supuso una
fuerte disminucién en la cantidad presupuestada @laejercicio 2010 —situandola en
los niveles del ejercicio 2066—, que se ha visto reducida todavia mas para e
2011 —situandola en niveles cercanos a los detiejer2003. En el cuadro siguiente se
puede observar la progresion entre 2005 y 201poElentaje refleja la variacién en
relacion con el ejercicio anterior.

EJERCICIO ECONOMICO

PROG./CONCEPTO 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Programa 142A
Accion del Estado en
el Exterior

532.045.150 547.271.180 556.131.100 589.863.700 599.961.150 581.338.430 504.335.88
- +2,86% +1,62% +6,07% +1,71% -3,10% -13,25%

Concepto 493

Proteccion de espafiol

en el extranjero
Fuente: Elaboracion propia a partir de las inforioraes publicadas en la pagina web del Ministerio de
Economia y Hacienda (www.meh)es

Ls 4.242.900 4.500.900 4.690.470 4.690.470 5.040.470 4.584.99( 4.112.49(
i - +6,08% +4,219% 0% +7,469 -9,03% -10,31%

En cualquier caso y al margen de todo lo antehay, que tener en cuenta que la

cantidad total asignada al concepto 493 es extrameuxte limitada para hacer frente a

las necesidades del millon setecientos mil ciudeslagspafioles que residen en el

extranjero y de los casi trece millones de espaimle se desplazan al extranjero cada
afo por motivos diversos.

[1l. LA ACTIVIDAD CONSULAR DE ESPANA EN LA ACTUALIDAD

Llegados a este punto podemos emprender el anddidtss elementos mas importantes
de la actividad consular de Espafia en el extranjemiendo en cuenta que, sin
abandonar las tareas tradicionales, la funcionuanse ha ampliado en los dltimos
afos a terrenos hasta hace poco ajenos a la acdtigonsular y ha adquirido una

“"En los Presupuestos Generales del Estado parAECMxisten variafoliticas de gastoDentro de la
Politica 14 (“Politica Exterior’) se enmarcan cuat@rupos de ProgramasEl Grupo 142se denomina
“Accion Diplomatica y Consular” y dentro del misree distinguen doBrogramas “Accién del Estado

en el exterior” Programa 142Ay “Accién diploméatica ante la Union Europedrégrama 142

“8 Hay que tener en cuenta, ademas, que las cargidedejercicio 2010 se vieron afectadas por varios
acuerdos de no disponibilidad de créditos aprobpdos!| Consejo de Ministros.
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relevancia y visibilidad mediatica sin precedemegs la han acabado configurando
como un elemento primordial de la accién del Estuel exterior.

1. La proteccion y la asistencia consulares

La primera funcion en la que nos vamos a detenda gsoteccion y la asistencia
consulares, que constituyen la esencia de la faremésular. La proteccion consular es
la accion que el funcionario consular esta legitimgrara desarrollar, ante las
autoridades locales del Estado receptor, en pimeaigavor de sus nacionales, ya sean
residentes o se encuentren ocasionalmente en sarchmndn consular, yue han
recibido un trato contrario al debido por partdateautoridades locaf€sLa asistencia
consular, en cambio, no requiere para su puestaagcha un acto ilicito por parte de
las autoridades locales en contra de un nacioeahato que puede llevarse a cabo sin
contacto alguno con las mismas, es decir, directtanentre la Oficina Consular y el
nacional espafiol que la requiera.

Casos claros de proteccion serian la intervencidnsudar en los supuestos de
connacionales detenidos injustamente en el extanjele connacionales fallecidos en
el extranjero cuando las autoridades locales ptradias al traslado de su cadaver. La
asistencia consular aparece en todos aquellos stoguen que un ciudadano espariol
acude a la Oficina Consular tras haber padecidtguiea tipo de adversidad (robo,
accidente, acoso, pérdida de documentacion o de@sedonomicos), supuestos en que
tan importante es la ayuda econdémica que la Ofi€ioasular pueda eventualmente
proporcionar, como la capacidad del funcionariosoter de serenar o confortar a la
victima del infortunio. Ahora bien, la asistencamsular no se centra exclusivamente en
socorrer al turista o al hombre de negocios quegadna contrariedad. Los verdaderos
protagonistas de la asistencia consular son ciedfestivos generalmente mucho mas
desfavorecidos, como pueden ser los detenidos @sgaéin el extranjero, las mujeres
espafiolas victimas de la violencia de género,lomaos y/o enfermos, los huérfanos o
los residentes en el extranjero en situacion dgémdia.

Los beneficiarios naturales de la asistencia yeggidn consulares son, como es obvio,
los ciudadanos espafioles que, encontrandose gtraijero, se hallan en una situacion
de necesidad. Sin embargo, el ambito personal dardteccion puede y suele ser
ampliado por medio de tratados bilaterales o nabdrtbles que contemplen la asuncion
por parte de un Estado de la proteccion y asisiesamsulares de ciudadanos de otros
Estados. En nuestro caso, por ejemplo, Espafia @mseheir la proteccion y asistencia

“9 Es preciso diferenciar la proteccién diplomatiedalproteccién consular. La proteccién diploméagéisa
una accion de protesta en solicitud de una regargoor los dafios que ha sufrido un nacional como
consecuencia de un hecho ilicito internacional tte &stado y, por tanto, pertenece al dmbito del
conflicto. Ninguno de los requisitos exigidos paalaejercicio de la proteccion diplomética resulta
aplicable en el caso de la proteccién consular, pafa que el Estado pueda ejercer la proteccion
diplomatica se requiere que el interesado objetprdieccién tenga la nacionalidad del Estado ptotec

y haya agotado los recursos internos, pero ningenestos requisitos se exige en el caso de lacpiote
consular. Otra condicidon para que se pueda ejémcproteccion diplomatica, aunque discutido por la
doctrina, es el de las “manos limpias” o inocenlgbbeneficiario.
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consulares de los ciudadanos de la UE que se @nemiean el territorio de un tercer
pais en el que no esté representado el Estadaéalon nacionales y de los ciudadanos
andorrano¥ o de los paises con los que Espafia tiene conasrteldusulas de
asistencia consular reciproca, como sucede conanymises iberoamericanos.

Entre las actuaciones que se llevan a cabo endpdtéo destaca en primer lugar
asistencia economica a los ciudadanos espafiolssguecion de necesidad (cuya base
juridica es la ya citada Orden Ministerial AEX/108%02, de 25 de abril). La limitacién
en los medios disponibles ha obligado a establecarlinea de actuacion basada en
ciertas prioridades —la asistencia a ancianosy@aoiey menores desamparados— y en
la promocién en los demas casos del principio deagudd®. Las ayudas econémicas
gue conceden las Oficinas Consulares pueden safodetipos, en funcion de si
presentan caracter reintegrable o no. Las ayudisidoales extraordinarias son de
caracter reintegrable, estando obligados los baagtis a proceder a la devolucién del
importe percibido. Estas ayudas son las que seprpara situaciones de necesidad
concretas y puntuales y, dentro de las limitacigmesupuestarias, se da prioridad a las
personas que se encuentran en situacion de natgmd&ausas ajenas a su voluntad,
como por ejemplo actos ilicitos o robo, enfermedaaccidente. En 2009, segun los
datos facilitados al autor por la Direccion GendeAsuntos Consulares y Migratorios,
se destinaron unos 760.000 euros a este tipo diagsy&n el capitulo de ayudas no
reintegrables nos encontramos con las ayudas dsistenrid’, las ayudas para
inhumacion o incineracidiy las ayudas a detenidos, que veremos a conttmiaci

0 \/éase el Tratado de Buena Vecindad, Amistad y €a@mion entre Francia, Andorra y Espafia hecho
en Madrid y Paris el 1 de junio de 1993 y en AraltarVieja el 3 de junio de 1993 (BOE nim. 155 de 3
de junio de 1993).

L En este caso, el funcionario consular debe facitil interesado que se ponga en contacto con su
familia, a fin de que ésta le envie los recursamé@micos necesarios para hacer frente a su situdeio
necesidad. En la actualidad, la proliferacion deirds de envio de dinero por todo el mundo facilit
enormemente esta posibilidad, ya que permite skmapracticamente cualquier lugar del planeta la
cantidad elegida de forma instantanea.

°2 Se conceden a los espafioles residentes en ehjertramayores de 65 afios, incapacitados para el
trabajo y menores de edad que carezcan de los snedamOmicos para su subsistencia y no perciban
pensiones asistenciales del Ministerio de Trabajmmeigraciéon. En 2009, estas ayudas supusieron
alrededor de 1 millén de euros, segun los datdbtéaos al autor por la Direccion General de Assnt
Consulares y Migratorios.

%3 Las Oficinas Consulares también son competentasiprvenir en el traslado de los cadaveres sle o
ciudadanos espafioles que fallecen en el extrargjeben con la ratificacion por parte de Espana o2

del Convenio Europeo de Estrasburgo sobre trasledoadaveres de 26 de octubre de 1973 ya no se
requiere ninguna intervencion consular en esagetlitias en la mayoria de paises europeos. Existe la
posibilidad de que se concedan ayudas para inhamacincineracion cuando los costes no pueden ser
asumidos por los familiares del fallecido ni ningustra persona o entidad. Ahora bien, no se pueden
autorizar nunca ayudas para el traslado del ca@dakspafia o a un tercer pais.

** El Ministerio también financia repatriaciones vttarias, que consisten en el traslado de un ndci@na
peticion suya, desde un pais extranjero al temitespafiol, cuando por su situacién no pueda hacer
frente, total o parcialmente, a los gastos derigsatiosu viaje de regreso a Espafia. En 2009, segds d
facilitados al autor por la Direccion General deudtes Consulares y Migratorios, se autorizaron unas
150 repatriaciones con un gasto total de unos 9G:0@s.
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La proteccion y asistencia consular a detenidoafespes en el extranjero merece una
consideracion especial por la preocupacion queedissl afios ochenta suscita en la
opinion publica espafola, ya que los afectados rsmiemtran en paises que, en
ocasiones, cuentan con sistemas juridicos no hgables al espafiol y con
establecimientos penitenciarios cuyas condicionssrm mucho de las que se pueden
considerar razonables en términos de alimentabigiene o salubridad y seguridad. A
31 de diciembre de 2010, el numero de detenidosl eéxtranjero (en un total de 63
paises) era de 2.366 (mas del doble que diez afies)asegun los datos facilitados al
autor por la Direccion General de Asuntos Consalgr#ligratorios. Los paises en los
gue hay mas presos espafioles son Perd, Marruégasgia, donde se hallan alrededor
de un tercio del total. Un 80% de los afectadosemseuentra detenido por delitos
relacionados con la compraventa, el trafico o esamo de drogas. Espafa cuenta con
un sistema de atencién a detenidos que es, tantta fieecuencia de las visitas a las
carceles como por el volumen de ayudas econdmioasse proporcionan a los
afectados, de los mas generosos del min&empre que un ciudadano espafiol sea
detenido por un periodo de tiempo superior a 4&d)o0el funcionario consular debe
recabar cuantos datos pueda sobre la detencionbg dmsitar al detenido para
informarle de sus derechos, de la pena que le merdepuesta y de la existencia o no
de un sistema de defensa penal de oficio. En casgud desee una defensa privada,
debe entregarle una lista de abogados de solvgrmaradez reconocidas. Ademas, el
funcionario consular debe proporcionarle informacgobre el régimen de visitas
consulares (salvo situaciones excepcionales, ltendi®s deben ser visitados por lo
menos una vez cada seis meses por el funcionansul@r) y las ayudas (periddicas y
extraordinarias) de las que se puede beneficiaa Oficina Consular también mantiene
informados a los familiares de los presos de saGibn, si estos ultimos lo desean. Por
altimo, una vez condenado, la Oficina Consular dgstionar al detenido, si lo solicita,
su traslado a Espafia en caso de que exista unmiors@bre traslado de personas
condenadasd,

** Muchos paises occidentales, como Francia o led&stUnidos, no proporcionan ayudas econémicas
periddicas a los detenidos de su nacionalidad exxtehnjero. En muchos casos tampoco se prevé un
régimen de visitas tan generoso como el espafioklEaso del Reino Unido, por ejemplo, las visitas
consulares se prevén, por lo menos, una vez alaaffigue no se contemplan como una obligacion. Los
detalles sobre la asistencia que prestan estopafess a sus detenidos pueden ser consultadas aelb

de sus Ministerios de Asuntos Exteriores: www.dipddie.gouv.fr travel.state.goy www.fco.gov.uk

* | a ayuda, en caso de ser concedida, presentaréct@aanual, aunque la percepcion de la misma sea
periddica. El importe mensual puede llegar a Id3 d2ros en los paises en los que las condiciorgs se
muy deficientes. En los casos en los que los didenespafioles tengan algin familiar a su cargo
residiendo en el mismo centro penitenciario el intgonensual puede llegar a los 150 eufaslos los
detenidosincluidos los que se encuentran en paises desatoslique aseguran unas condiciones de vida
aceptables, pueden solicitar y recibir ayudas ewdinarias siempre que deban hacer frente a una
necesidad concreta no cubierta por el sistemaguamigtrio del pais en el que estén detenidos. Fora]l

hay que tener en cuenta que también existen ayatasasistencia juridica, si bien se da prioridéasa
ayudas para asistencia en juicio penal y en losscan los que el solicitante esté acusado de uto del
para el que el Ministerio Fiscal local o la acuéagarticular, en su caso, soliciten la pena dertaue

>" Espafia es parte en el Convenio Europeo sobrasthdio de personas condenadas de 21 de marzo de
1983 y ha concluido acuerdos bilaterales con maseise paises, siendo el pais con mayor nimero de
convenios bilaterales sobre esta materia. Bsttgdos se fundamentan en motivos humanitariasstpu
que para los condenados es muy duro estar lejssigiéamilias y en paises con culturas y tradiciones
muy distintas a las de su sociedad de procedehgimjue los tratados difieren ligeramente entréosios
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Otra de las actuaciones que se enmarca en esteleasila proteccion y asistencia a la
ciudadania espafiola en el exterior. La Ley 40/2666,4 de diciembre, del Estatuto de
la ciudadania espafiola en el extéfiarontiene un conjunto de disposiciones que
configuran un régimen especial y privilegiado detgecion y asistencia a aquellas
personas que son susceptibles de ser clasificamtas tespafioles residentes en el
exterior”. No podemos olvidar, en este sentido, Gapafia fue un pais de emigracion
hasta poco antes de la entrada en vigor de la i@aidh de 1978, cuando comenzo a
producirse un fendmeno de signo contrario al dam@gracion: el regreso o retorno de

los espafioles emigrantes y sus familias a nuesti®. p\ pesar de todo, en estos
momentos siguen viviendo en el extranjero mas daillén setecientos mil ciudadanos

espafoles. El Estatuto, en cumplimiento del axiel? de la Constitucion, establece
una politica integral de emigracion y de retornogapaalvaguardar los derechos
econdmicos y sociales de los emigrantes, de Id&ad@ss y de los descendientes de
ambos, y para facilitar la integracién social ydath de los retornados. Se configura
como el marco juridico que garantiza a la ciudamlaspanola residente en el exterior el
ejercicio de sus derechos y deberes constitucisraetérminos de igualdad con los
espafioles residentes en Espafa

Por ultimo, hay que citar en este apartado a lalathde Emergencia Consular y a los
servicios de emergencia de las Oficinas Consulguesse ocupan de las labores de
prevencion y gestion de las por desgracia cadangeszhabituales situaciones de crisis,
gue van desde los accidentes de trafico o secaestgue afectan a un numero
reducido de personas, aunque no por ello tienemmereor trascendencia mediafica
hasta las emergencias de mayor impacto, como dt&sstnaturales (huracanes o
terremotos por poner algunos ejemplos), atentaaogristas o conflictos bélicos.

En el primer grupo de emergencias de mayor impdestacan especialmente los
recientes secuestros en las costas de Somaliz deidpies espafnol@aya de Bakim
Alakrana(el primero permanecié secuestrado una semanariéde@008 y el segundo
47 dias entre octubre y noviembre de 2009) o elestmo de tres cooperantes espafoles
de la Organizacion No Gubernameniakio Solidariaen Mauritania, en noviembre de
2009 (una de las cooperantes fue liberada en na#2910, mientras que los otros dos
permanecieron retenidos en Mali casi nueve mesesdcs liberados en agosto de

prevén la posibilidad de que los espafoles que lmpenas privativas de libertad en el extranjero
puedan ser trasladados para cumplirlas en nueafso Be suele exigir para ello la conformidad del
interesado, del Estado de condena y del Estadquaeés nacional el detenido, una cierta graveddd de
condena vy, por ultimo, que una parte de la misnya Bao cumplida ya en el Estado de condena. Unas
560 personas se beneficiaron del traslado entré 2008, segun los datos facilitados al autorlpor
Direccion General de Asuntos Consulares y Migramrio que pone de manifiesto los esfuerzos de las
autoridades espafiolas por humanizar la situacidosderesos esparfioles y facilitar su reinsercion.

*$ BOE nim. 299 de 15 de diciembre de 2006.

% El Estatuto se completa con algunas disposiciomés de rango legal y reglamentario, como la Ley
3/2005, de 18 de marzo, por la que se reconocepresiacion econémica a los ciudadanos de origen
espafiol desplazados al extranjero durante su raigieriedad, como consecuencia de la Guerra Civil, y
que desarrollaron la mayor parte de su vida fuetaedritorio nacional (BOE nim. 68 de 21 de mateo
2005) o el Real Decreto 8/2008, de 11 de eneroelpgue se regula la prestacion por razén de roadsi

a favor de los espafioles residentes en el exteretornados (BOE nim. 21 de 24 de enero de 2008).
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2010). En todos estos casos fue necesario que &QViiealizara gestiones intensas,
constantes y discretas para conseguir la liberatgdns secuestrados. En el capitulo de
catastrofes naturales sobresale por su durezanjgotada de huracanes del verano de
2005, con huracanes comokaltrina, que devasto la ciudad de Nueva Orleans. Entre
los conflictos bélicos destaca el bombardeo dehhdbpor parte de Israel entre julio y
agosto de 2006, que dio lugar a la mayor evacugaias organizada por Espafia: mas
de setecientos esparfioles fueron evacuados delepaggpenas cinco semanas. Por
altimo, uno de los atentados terroristas con maypacto para Espafia fue el que tuvo
lugar en Yemen en julio de 2007 y que costo la sidaho turistas espafioles.

Las labores de prevencion llevadas a cabo por eéE@1Ae centran en varios ambitos.
En primer lugar, el Ministerio cuenta en su pagimeb con un apartado sobre
“Recomendaciones de viaje” cuyo objetivo es quecladadanos esparfioles conozcan
las condiciones reales en las que se encuentrateamdnado pais antes de emprender
el viaje. En segundo lugar, el Ministerio ofrecsa ciudadanos esparfioles que tienen
previsto desplazarse temporalmente al extranjeposeilidad de registrar sus datos en
el “Registro informatico de viajeros”, al que seegdea acceder desde la pagina web del
Ministerio. Por ultimo, el Ministerio cuenta conaRes de Concentracion de la colonia
espafola en todos los paises, con objeto de é&acihit asistencia y, en su caso, la
evacuacion de los ciudadanos espafioles en casrdsidad.

Sin embargo, todas estas medidas preventivas tameyie tengan lugar situaciones de
crisis que obligan a poner en marcha los protocoéogestion disefiados. Para ello, la
Direccibn General de Asuntos Consulares y Migratorcuenta con una Sala de
Emergencia Consular que puede activarse en cuaelquaenento y permanecer en

funcionamiento las veinticuatro horas del dia. Adentodas las Oficinas Consulares
cuentan con un teléfono al que se puede llamamealyger momento y que permite

atender todas las emergencias que se puedanaegjistra de las horas de oficila

2. Las funciones registral y notarial, las funciong jurisdiccionales y la cooperacién
judicial internacional

Las Oficinas Consulares tienen asignadas una derfanciones que no pertenecen al
sector de fomento y prestacion, sino a lo que seamcomo “Administracién publica
consular del Derecho privado”. Estas son la funciégistral y la funcion notarial,
depositarias respectivamente de la fe registrad yadfe notarial del Estado en paises
extranjeros y, por tanto, sustancialmente idénteasu solemnidad y garantias, pero
con muchas variantes en su ejercicio ya que sempes@an en el seno de ordenamientos
juridicos extranjeros.

® En caso de emergencia consular grave, cabe lailtemil de constituir un Gabinete de Crisis con
representantes, en su caso, del Gabinete de I&tMinde la Subsecretaria de Asuntos Exteriores y d
Cooperacion, de la Direccién General de AsuntossGlanes y Migratorios, de la Direccion General del
area geogréafica de que se trate y de la Direccé&mefal de Comunicacion Exterior.
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La funcidon de actuar en calidad de registradorl,ciyie incluye algunos actos de
jurisdiccién voluntaria, tiene como finalidad la fijar los datos personales y el estado
civil de las personas, que determinan el “statusgmee”, tanto dentro como fuera del
territorio nacional, con independencia de si ega@sonas residen o no en el extranjero.
El Registro Civil consular es un Registro principalas competencias abarcan todos
los actos relativos, directa o indirectamente, dulecion registral. Los funcionarios
consulares son equiparables a los Jueces de Primstancia encargados de los
Registros Civiles ordinarios. La potestad califim@dde los Encargados del Registro
Civil cobra una especial dificultad en los Regist@iviles consulares, ya que todas las
inscripciones presentan elementos de extrafiferfsdemaés, la dimensién de esta
funcién no es baladi. A titulo ilustrativo, segs Idatos facilitados al autor por la
Direccién General de Asuntos Consulares y Migrasyren 2009 se practicaron mas de
174.000 inscripciones en los Registros Civiles atarss (135.000 de nacimiento). Hay
gue destacar el impacto que esta teniendo enrelaéjede esta funcion la Ley 52/2007,
de 26 de diciembre, por la que se reconocen y amperechos y se establecen
medidas en favor de quienes padecieron persecaciimiencia durante la guerra civil
y la dictadura, que en su Disposicion adicionatisgpreconoce a los hijos de espariol
de origen y a los nietos de quienes perdieron iefory que renunciar a la nacionalidad
espafnola como consecuencia del exilio el dereabyatax por la nacionalidad espafiola
en el plazo de dos afos a contar desde del 27caamtlire de 2008, plazo que se ha
prorrogado por un afio mas hasta el 27 de diciedibgo1$?

La funcién notarial también presenta una gran éradencia, ya que afecta al orden
juridico personal, familiar y econdmico. Se dirtgato a los espafioles que se hallan en
el extranjero como a los extranjeros que debergatatocumentos que hayan de surtir
efectos en Espafa. La amplitud de esta funciorustfia por razones de caréacter
practico ya que, aunque siempre cabe la posibiliéagcudir a los fedatarios locales, en
ese caso es necesario traducir y apostillar oigalos documentos notariales y no
existen garantias de que esos documentos cumpiaoaas los requisitos formales del
pais en el que tienen que producir efectos. Se, teat cualquier caso, de una funcion
delicada, ya que el funcionario consular puedermnrcen responsabilidad civil si el
documento expedido presenta defectos y, ademasess en concurrencia con los
funcionarios locales. En 2009, segun los datoditEads al autor por la Direccion
General de Asuntos Consulares y Migratorios, erOfagnas Consulares esparfiolas se
autorizaron mas de 26.000 instrumentos publicdsréstmdo poderes).

1 E| Gobierno present6 en septiembre de 2010 uneptoyde Ley del Registro Civil cuyo principal
objetivo es acabar con el tradicional sistema @isidn del Registro Civil en Secciones —nacimientos
matrimonios, defunciones, tutelas y representasidegales— y crear un registro individual para cada
persona a las que desde el momento de su nacinuetésde la adquisicion de nacionalidad se le va a
asignar un “cédigo personal de ciudadania” (se @umshsultar en eBoletin Oficial de las Cortes
Generales. Congreso de los Diputado8m. 90, de 8 de septiembre de 2010, en www.eSogEs

%2 BOE nim. 310 de 27 de diciembre de 2007. Véaseisiso la Resolucion de 17 de marzo de 2010, de
la Subsecretaria del Ministerio de la Presidermia,la que se dispone la publicacién del Acuerdo de
Consejo de Ministros de 22 de enero de 2010, pgueke amplia un afio el plazo para ejercer ethere
de optar a la nacionalidad espafiola recogido Bislaosicion adicional séptima de la Ley 52/200726e

de diciembre (BOE nam. 72 de 24 de marzo de 2010).
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En el capitulo de funciones jurisdiccionales destadntervencion consular en materia
de sucesiones y adopciones. La intervencion cansualssucesiones es de naturaleza
jurisdiccional y tiene por objeto preservar losngig relictos de los nacionales fallecidos
en el extranjero y proteger a sus presuntos hexedaAdemas, permite ocuparse de los
posibles abintestatos a favor del Estado. La ietea@n consular en el ambito de las
adopciones presenta una importancia creciente, uga arededor del 90% de las
adopciones que se realizan en Espafia son intemaéeso Las circunstancias
econdémicas y demograficas de determinados paigdssegjue muchos nifios no han
podido encontrar un ambiente propicio para su de&ar unido al descenso de la
natalidad en Espafia, han originado que en los a@dtiafios el nUmero de menores
extranjeros adoptados por espafioles o residentdSspafia se haya incrementado
notablemente. El surgimiento de nuevas necesidgd#gsmandas sociales, unido al
desafio juridico que plantean las adopciones iatéonales, dio lugar a la aprobacion
de la Ley 54/2007, de 28 de diciembre, de adopicitetnaciond®. Esta ley regula la
competencia de las autoridades judiciales y coresulaspariolas y determina la ley
aplicable a las adopciones internacionales, asioctanvalidez en Espafia de las
adopciones constituidas por autoridades extranj&asobjetivo es que la adopcion
tenga lugar con las maximas garantias y respetos antereses de los menores a
adoptar. También existen una serie de conveniatetdles sobre la materia, concluidos
por Espafia recientemente con Bolivia, Filipinasigtivanf*. Entre las funciones de las
Oficinas Consulares destacan las de apoyar y aseadias familias adoptantes. La
adopcion internacional puede ser constituida porfumeionario consular espafiol, si
bien habitualmente es constituida por una autor@dhnjera. En este ultimo supuesto,
una vez constituida la adopcién, los adoptantesrdelptar entre inscribir la adopcion
en el Registro Civil de la Oficina Consular compéteo solicitar la expedicion de un
visado de reagrupacion familiar para poder llevatsadoptado a Espafia y solicitar la
inscripcion de la adopcion en el Registro Civilstddocalidad.

Por ultimo, hay que hacer una breve referenciacadperacion judicial internaciofi3l
teniendo en cuenta que la profesion consular ha S&mnpre uno de sus vectores, ya
que, tradicionalmente, ha sido la via consularpodiatica la utilizada para tramitar
ante los tribunales de los distintos Estados ldiitsmles de asistencia judicial
internaciondl®. Es preciso tener en cuenta, de todas formas,etygotagonismo

®3 BOE num. 312 de 29 de diciembre de 2007.

® EI convenio con Bolivia fue concluido el 29 deune de 2001 (BOE nim. 177 de 20 de diciembre de
2001), el protocolo con Filipinas el 12 de novieemde 2002 (BOE num. 21 de 24 de enero de 2003) y el
convenio con Vietnam el 5 de diciembre de 2007 (BQm. 16 de 18 de enero de 2008).

% La asistencia judicial internacional debe enteseleomo el auxilio que entre si se otorgan losnirga
jurisdiccionales de distintos Estados para el dearde un proceso judicial, mediante notificagen
citaciones, exhortos, comisiones rogatorias o jma@de pruebas en el extranjero.

% Asi se recoge en el derecho interno espafiol, igeeen ausencia de convenios internacionales o de
derecho de la UE, tal y como se contempla en &@uot 177 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil (BOE ndm. 7 de 8 de enero @0@. El articulo 277 de la Ley Orgéanica 6/1985, de
1 de julio, del Poder Judicial (BOE num. 157 dee2jdlio de 1985) establece que “Lpszgados y
tribunales espafioles prestaran a las autoridadisgies extranjeras la cooperacion que les seligitara

el desempefio de su funcién jurisdiccional, de awniftad con lo establecido en los Tratados y
Convenios Internacionales en los que Espafia staypamn su defecto, en razén de reciprocidad [...]".
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consular se ha ido reduciendo con el paso del terfap el ambito civil y mercantil,
tanto los recientes convenios internaciorfdlesmo las normas de derecho de IUE
sobre la materia contemplan nuevos mecanismosgugliaar las notificaciones y la
obtencion de pruebas en el extranjero, como ponm{ela designacion de autoridades
centrales para que se puedan relacionar directareefre ellas, si bien es cierto que se
suele dejar a salvo la via diploméatica y consutar.el ambito penal, la asistencia
judicial, méas reciente y mas ligada al principioldesoberania territorial, no ha sido
encomendada a los funcionarios consufdrdsn materia de extradicién no se prevé
intervencion consular alguna, ni siquiera paraelaision de las solicitudes, lo que se
hace exclusivamente por via diplomatica.

3. El Registro de Matricula Consular y los caucesedparticipacion de los espafioles
en el extranjero

Cada Oficina Consular, de conformidad con lo dispuen el ya citado Real Decreto
3425/2000, de 15 de diciembre, cuenta con su priepgistro de Matricula Consular,
en el que se inscriben tanto los residentes eremaactacion consular como los no
residentes (que son aquellos que no van a pernramésede un afio en la demarcacion
consular pero si durante un largo periodo de tieropoperantes, estudiantes, becarios,
etc.). Este registro es de gran trascendencia puesto aja@eppoteger y asistir a los
integrantes de la colonia espafiola es preferildeegtén identificados.

A quienes se inscriben como residentes en el Regit Matricula Consular se les
tramita de oficio su inscripcion en el Padron dpdf®les Residentes en el Extranjero
(PERE), del que se obtiene el Censo de EspainoleisidRées Ausentes (CERA). La

®7 |Los tratados mas importantes son el Convenio déldya relativo al procedimiento civil, de 1 de
marzo de 1954 (BOE num. 297 de 13 de diciembredééd)l el Convenio de La Haya sobre notificacion

o traslado en el extranjero de documentos judigiglextrajudiciales en materia civil y comercial e

de noviembre de 1965 (BOE num. 203 de 25 de agiestt087), el Convenio de La Haya relativo a la
obtencion de pruebas en el extranjero en maternocmercantil de 4 de mayo de 1970 (BOE num. 203
de 25 de agosto de 1987) y la Convencion Interaanesi de Panama sobre exhortos o cartas rogatorias
de 30 de enero de 1975 (BOE num. 195 de 15 demdest987). Paralelamente, hay que tener en cuenta
que Espafa cuenta con una amplia red de trataldwsrbies sobre asistencia civil, en los que seéore
mayores 0 menores atribuciones para los funciomaoasulares.

% Destacan fundamentalmente el Reglamento (CE) Bi8/2807 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 13 de noviembre de 2007, relativo a la notifiiacy al traslado en los Estados miembros de
documentos judiciales y extrajudiciales en mateitid 0 mercantil y por el que se deroga el Reglatoe
(CE) N° 1348/2000 del Consejo (DOUE L 324 de 1Gdméembre de 2007) y el Reglamento (CE) N°
1206/2001 del Consejo, de 28 de mayo de 2001,ivela la cooperacion entre los 6rganos
jurisdiccionales de los Estados miembros en el @mie la obtencion de pruebas en materia civil o
mercantil (DOUE L 174 de 27 de junio de 2001), rfioddo por el Reglamento (CE) N° 1103/2008 del
Parlamento Europeo y del Consejo de 22 de octub2988 (DOUE L 304 de 14 de noviembre de 2008).
% Los convenios existentes prevén el sistema deidelalirecta entre autoridades centrales designadas
por los Estados e incluso la presencia en la oliterde pruebas de funcionarios de policia del pais
requirente, pero no de funcionarios consularesa @ocion se limita, por consiguiente, a atenderles
ponerles en contacto con sus colegas. Aparte delébio Europeo de Estrasburgo sobre asistencia
judicial en materia penal de 20 de abril de 1959KBim. 223 de 17 de septiembre de 1982), Espafia ha
concluido acuerdos bilaterales con mas de veiritepacasi todos ellos muy recientes.
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inscripcion en el CERA permite a los residentesekrextranjero participar en los
procesos electorales que se celebran en EspaiGanftemidad con lo dispuesto en la
Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, de Régimerctital General, que ha sido
modificada recientemente por la Ley Organica 2/2@EL28 de enefd Esta Ley ha
cambiado significativamente el regimen electordlodeesparioles en el extranjero.

Por un lado, la nueva Ley electoral ha unido inctdfeemente el ejercicio del derecho

de sufragio en elecciones municipales, localegalde a la condicion de vecino de un
municipio, tal y como dispone el articulo 140 deClanstitucion Espafiola y, por tanto,

al hecho de figurar inscrito en el Censo de Esmai®lesidentes en Espafia. Por
consiguiente, desde la entrada en vigor de la ailagly, los ciudadanos espafoles
residentes en el extranjero ya no pueden votaasealécciones municipales.

Por otro lado, se ha generalizado el sistema d® ‘agado” en el resto de elecciones,
en las que si pueden participar los ciudadanosielgsaresidentes en el extranjero. Los
espafioles inscritos en el CERA deben formular nméglienpreso oficial la solicitud de
voto dirigida a la correspondiente Delegacion Rrowal de la Oficina del Censo
Electoral dentro de los plazos fijados en la Leyapaoder participar en un proceso
electoral determinado.

Por ultimo, la nueva Ley electoral ha introducidonbién la posibilidad de que los
espafioles que viven en el extranjero puedan depaditvoto en urna en la Oficina
Consular competente, aceptando asi una antiguiadigi&cion de los residentes en el
extranjerd’. Por consiguiente, una vez recibida la documetmnade las Delegaciones
Provinciales del Censo Electoral, los electoresdpneenviar su voto por correo
certificado a la Oficina Consular en la que esté@tiitos no més tarde del quinto dia
anterior al dia de la eleccién o pueden depositmlarna en dicha Oficina Consular
entre el cuarto y segundo dia, ambos inclusivesriamés al dia de la eleccion. El dia
siguiente a la finalizacion del plazo del depdsigh voto en urna, la Oficina Consular
debe remitir todos los votos al MAEC y éste a latdElectoral correspondiefite

Los no resientes no constan en el PERE y en el ClpB desde la entrada en vigor
del Real Decreto 1621/2007, de 7 de diciembregpgue se regula un procedimiento
de votacion para los ciudadanos espafioles que aeergran temporalmente en el
extranjero, pueden ejercer su derecho de voto.sEnaaso, el voto debe ser enviado
por correo certificado y no se prevé la posibilidaddepositarlo en la Oficina Consular.

O BOE nGimero 25 de 29 de enero de 2011.

™ véanse por ejemplo los acuerdos adoptados enRééio del V Mandato del Consejo General de la
Ciudadania Espafiola en el Exterior, celebrado edriblldos dias 14 a 16 de julio de 2008. Se pueden
consultar en linea en www.ciudadaniaexterior.nsin.e

2 Hay que tener en cuenta, de todas formas, queoklefho, previo informe de la Junta Electoral
Central, puede regular los criterios y establedensoprocedimientos para el voto de los residentes
ausentes que vivan en Estados extranjeros dondesemo practicable el procedimiento descrito
anteriormente (articulo 75.12 de la Ley Organid®8b, de 19 de junio).
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A todo lo anterior hay que afadir que existen wargesle mecanismos de participacion
institucional de los esparioles en el extranjerdreElos mismos destacan los Consejos
de Residentes Espafioles y el Consejo GeneralCiedadania Espafiola en el Exterior.
Los Consejos de Residentes Espafioles son o6rgammiltbeos de las Oficinas
Consulares y se constituyen por eleccion, mediaotie directo y secreto, en todas las
circunscripciones consulares cuyo CERA sea de IR00as electores. Ademas de
asesorar a las Oficinas Consulares, sirven denietiarios entre los espafioles
residentes y esas Oficinas, en asuntos que cuksste dos derechos civiles y laborales
o la insercion de los alumnos espafioles en elnsisteducativo del pais, hasta la
participacion en la vida politica espafiola a trad@isejercicio del derecho de voto en
los procesos electorales que se celebran en Edpafia.actualidad el nimero de CRE
constituidos se sitla por encima de los cuarentalizdndose fundamentalmente en
Iberoamérica y, en menor medida, en Eufdpal Consejo General de la Ciudadania
Espafiola en el Exterior es un 6rgano consultivesgsar adscrito al Ministerio de
Trabajo e Inmigracion a través de la Direccion Gange la Ciudadania Espafiola en el
Exterior, que tiene por finalidad garantizar lactitedad del derecho de los espafioles
residentes en el exterior a participar en los asuque les conciernen y promover la
colaboracién de las Administraciones publicas eterisade atencidén a la ciudadania
espafiola en el exterior y personas retorrfddEsta integrado por representantes de la
Administracion y consejeros designados por los €jossde Residentes Espafioles.

4. La documentacion de los espafioles en el extrarge

Otra de las funciones que tienen atribuidas lasi@fs Consulares es la de tramitar las
solicitudes de pasaporte de los ciudadanos espaitple se encuentran en su
demarcacion consular. Desde marzo de 2005 existdJaidad Central de Pasaportes
en la Direccion General de Asuntos Consulares yréfiigios que se encarga de la
personalizacién centralizada de las libretas dapmate, ya que la complejidad técnica
del nuevo modelo no permite que se haga en lasn@icConsulares. En este sentido,
hay que tener en cuenta que el Reglamento (CE)2H2/2004 del Consejo, de 13 de
diciembre de 2004, sobre normas para las medidasgigidad y datos biométricos en
los pasaportes y documentos de viaje expedido®pdistados miembros, modificado
por el Reglamento (CE) N° 444/2009 del Parlamentmeo y del Consejo, de 28 de
mayo de 2008, establece la obligacién de que los pasaportegeueon un soporte de
almacenamiento (chip) que contenga una imagenl facias impresiones dactilares de
su titular. La Unidad Central de Pasaportes expida media de unos 200.000

"3 Datos obtenidos en www.maec.es

" Entre sus funciones se encuentran, entre otssieldievar a cabo o solicitar la realizacion dedies
sobre cuestiones y problemas que afecten a ladand espafiola en el exterior, formular propugstas
recomendaciones en relacion con los objetivos wppbcacion de los principios inspiradores de las
politicas dirigidas a la ciudadania espafiola ex&rior, ser informado sobre la actuacion de tgados

de la Administracion General del Estado competestehateria de atencion a la ciudadania espafiola en
el exterior y personas retornadas o conocer em#grcon caracter previo, disposiciones normatipas
afecten directamente a los espafioles en el exterior

> DOUE L 142 de 6 de junio de 2009.
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pasaportes al afio (unos 225.000 en 2009) segudatos facilitados al autor por la
Direccién General de Asuntos Consulares y Migragti

En caso de que un ciudadano espafiol solicite umappds y existan motivos
justificados por los que no pueda esperar al edeigpasaporte por la Unidad Central
de Pasaportes, excepcionalmente, la Oficina Cansolapetente puede expedir un
pasaporte provisional con una validez de hasta fim a un salvoconducto valido
Unicamente para viajar a Esp&fia

5. La expedicion de visados

En los udltimos afios, Espafia ha pasado de ser ardpagmigracion a ser un pais de
inmigracion y, ademas, se ha convertido en la ém@nsuroccidental de la UE, lo que ha
supuesto un aumento notable de la poblacion erta@aen nuestro pais. Sirva a titulo de
ejemplo el nimero de ciudadanos extranjeros imsceh el padrén municipal segun el
Instituto Nacional de Estadistica, que han pasaeld63l7.085 personas en 1998 a
5.747.734 en 2010, es decir, que la poblacién eeira se ha multiplicado por nueve en
doce afos. Ello explica los cambios registradoglenarco normativo en los ultimos
tiempos y el creciente protagonismo de las Ofici@asisulares y de las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado en el controledémeno migratorio.

Las Oficinas Consulares tienen atribuidas las ames de tramitar y expedir los visados
de corta y larga duracion, de modo que participala @revencion de la inmigracion ilegal
y en la canalizacion de los flujos migratorios [a&r vias regulares. Los visados de corta
duracion se regulan en el &mbito de la UE y hahilpara transitar a través de la zona
internacional de transito de un aeropuerto, siedercal Espacio Schend@ivisados tipo

A) o para circular por el Espacio Schengen por eriodo o suma de periodos cuya
duracion total no exceda de tres meses por senwegtagtir de la fecha de la primera
entrada (visados tipo C). Los visados de largaaitumese regulan en el ambito nacional y
habilitan para residir, residir y trabajar o estn@in Espafia (visados tipo D). El nimero de
visados expedidos en 2009 fue de poco mas de ¥R@80ecir, un 17% menos que en
2008, lo que se explica por la dificil situaciérom@mica existente y la consiguiente

® Se observa un ligero incremento en relacién cencifias de los afios anteriores, lo que se puede
explicar por el nimero de personas que se estagiemctp al derecho de opcién a la nacionalidad

espafiola previsto en la Ley 52/2007, de 26 derdimie.

" Las Oficinas Consulares también pueden documemaalgunas ocasiones a extranjeros. Entre los
documentos que pueden expedir se encuentran eingoto provisional de viaje comunitafge regula

en la Decision 96/409/PESC de los representantisdgobiernos de los Estados miembros, reunidos en
el Consejo, de 25 de junio de 1996, publicada émGUE L 168 de 6 de julio de 1996), los documentos

de viaje y salvoconductos expedidos a extranjenga proteccion internacional haya sido asumida por
Espafia o el documento de identidad para apatritiasgnformidad con la ya citada Convencién de

Nueva York sobre el Estatuto de los Apatridas28 de septiembre de 1954).

8 Forman parte del Espacio Schengen todos los Estielta UE salvo Reino Unido e Irlanda, ademés de
Islandia, Noruega y Suiza. Bulgaria, Chipre y Rufaaiin no aplican plenamente el acervo Schengen.
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disminucion de la necesidad de mano de obra egtearn Espafa (los visados de larga
duracién se redujeron en més de un 45% en uri’afio)

El principal reto que existe en estos momentosse:n&nbito es la puesta en marcha del
Sistema de Informacion de Visados (VIS), cuya @&gah basica se encuentra recogida
principalmente en el Reglamento 767/2008 del Paf&onEuropeo y del Consejo de 9 de
julio de 2008 sobre el VIS y el intercambio de datobre visados de corta duracion entre
los Estados miembrds El objetivo del VIS consiste en permitir el im@mbio de
informacion en materia de visados entre los Estdsidsengen, respondiendo a la
necesidad de luchar contra el “visa shoppthy’de mejorar la seguridad en el interior del
Espacio Schengen. El VIS va a ser una base de datme solicitudes de visado
concedidas y denegadas, con los datos de lostaalas, incluida su fotografia y sus
impresiones dactilares, ademas de los datos aedara que, en su caso, les haya cursado
una invitacion. El despliegue del VIS, que ha doffmumerosos aplazamientos y que aun
no se encuentra operativo, va a tener lugar deafgradual y siguiendo un enfoque
regional. Esta previsto que se implante en priomgari en el Norte de Africa. Precisamente
por ello, en estos momentos ya se esta dotandtas fis Oficinas Consulares de la region
de un nuevo sistema de comunicaciones y de lop@gyilas aplicaciones necesarias para
poder capturar las impresiones dactilares de lastante$?.

6. Otras funciones

Las Oficinas Consulares tienen asignadas, ademdamsdanteriores, muchas mas
competencias. Asi, a titulo de ejemplo, a travésadeOficinas Consulares se puede
solicitar el Numero de Identificacion Fiscal o @rtificado de firma electronica a la

Agencia Estatal de la Administracion Tributaria ey pueden tramitar certificados de
antecedentes penales o la renovacion o duplicagerdeisos de conducir. Las Oficinas
Consulares también tienen ciertas competenciasateria de navegacion maritima y
aérea Yy los funcionarios consulares también ejdrgmiones econémicas, comerciales,
culturales y cientificas. Todo ello pone de masifie una vez mas, la amplitud y la
creciente trascendencia de la funcion consular.

V. VALORACION DE LA ACTIVIDAD CONSULAR

No es facil encontrar informacién que permita canda opinién que los ciudadanos
tienen de la labor del MAEC y de las Oficinas Cdaiss en el extranjero. Ahora bien,

" OBSERVATORIO PERMANENTE DE LA INMIGRACIONAnuario Estadistico de Inmigracion
2009 Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigradéh Ministerio de Trabajo e Inmigracion,
Madrid, 2010. Se puede consultar en linea en get@mtin.es

8 DOUE L 218 de 13 de agosto de 2008.

81 por “visa shopping” se entiende la bisqueda désatlo de conveniencia o del visado tramitado &n la
condiciones mas favorables para poder accedeipakiEsSchengen.

8 E| VIS va a permitir, ademas, que otras autoridamteedan a la informacién almacenada (por ejemplo
las autoridades policiales en los puestos frorderique podran verificar si un visado expedidoadisi@).
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existe un magnifico instrumento del que se puedémer algunos datos interesantes
sobre la actividad consular: lbf¥ormes anualegue elabora el Defensor del Pueblo.

El Defensor del Pueblo recibié en 2009 (afio qudizanal ultimo Informe publicado)

un total de 22.287 quejas, cifra ligeramente pbagede las 23.899 quejas recibidas en
2008 y bastante por encima de las 17.373 recil@da0073. Las quejas procedentes

del extranjero representaron en 2009 un 1,48%alal, tsiendo su numero absoluto

inferior a las cifras registradas entre 2006 y 2(B#5 en 2009 frente a 345, 385 y 355
en 2006, 2007 y 2008 respectivamente).

Del total de expedientes de queja fueron admiteto2009 un total de 6.694 quejas
individuales y 1.766 quejas colectivas. De las 4.6@iejas individuales, 2.733 se
refirieron a la Administracion General del Estaé.mayor nimero de expedientes
tramitados tuvo que ver, como sucede habitualmete,el Ministerio del Interior,
debido sobre todo a que entre sus competenciasndayen las de caracter
penitenciario, seguido de los Ministerios de Jistjade Fomento. Por el contrario, sélo
227 quejas se refirieron al MAEC, es decir, un 8,8éb total de quejas sobre el
funcionamiento de la Administraciéon General debHst

Si se toman las cifras de los expedientes tranmstagddos tipos de conclusiones
alcanzadas se observa que en casi un 63% de ledierfes relativos al MAEC, el

Defensor del Pueblo concluyé que la Administraci@abia actuado correctamente.
Estos datos contrastan con los de los Ministeriags mas quejas reciben: el Defensor
del Pueblo concluyé que los Ministerios del Interjo de Justicia habian actuado
correctamente en un 59,5% de los casos y el Miirose Fomento en un 49,5%.

Se observa, por tanto, que comparativamente el MAdtibe un menor namero de
quejas que otros departamentos ministeriales ymasle el Defensor del Pueblo
concluye en muchos mas casos que la actuacién Adnhnistracion fue correcta y
que, por tanto, la queja no estaba justificada.

Al margen de todo lo anterior, hay que tener emizugque el analisis de las quejas que
motivan la intervencion del Defensor del Pueblonper identificar algunos de los
principales problemas que se registran en la admatel MAEC y de las Oficinas
Consulares de Espaiia en el extranjero.

Un buen numero de quejas tramitadas por el DefessloPueblo en relacién con la
actividad de las Oficinas Consulares tiene quecwerel deficiente funcionamiento de
los servicios de informacion, particularmente avésadel teléfono e Internet, y a la
escasez de medios humanos y materiales de lap&fiCionsulares, que se ha intentado

8 Todos los datos que se citan en este apartadsilanobtenidos de DEFENSOR DEL PUEBLO,
Informe anual 2007 y debates en las Cortes Gengrd&ervicio de Publicaciones del Defensor del
Pueblo, Madrid, 2008; DEFENSOR DEL PUEBL@forme anual 2008 y debates en las Cortes
Generales Servicio de Publicaciones del Defensor del Pyebladrid, 2009; y DEFENSOR DEL
PUEBLO,Informe anual 2009 y debates en las Cortes Gengrakrvicio de Publicaciones del Defensor
del Pueblo, Madrid, 2010. Pueden ser consultadzsten linea en www.defensordelpueblo.es
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paliar con medidas como las que se detallan eada@ 2 del capitulo Il. Otro de los
problemas detectados es la existencia de sisteenadgadprevia para la realizaciéon de
tramites consulares y de plazos de espera quessLiosrque marca la normatita

La implantacion de un sistema de expedicion centidh de pasaportes desde 2005 ha
generado algunos problemas que se han venido emctigien los sucesivdsformes
anualesy que se han ido corrigiendo poco a g8c&l Defensor del Pueblo también
recibe quejas habitualmente en relacion con laaagin de las Oficinas Consulares en
situaciones de emergencia, si bien en la mayor@dsiones su actuacion, teniendo en
cuenta las posibilidades reales de actuacién pde me los servicios consulares
implicados, se acaba considerando adecuada.

Otro de los asuntos que suele examinar el DefatedoPueblo detenidamente son las
guejas procedentes de los presos espafoles etratjero (42 en 2009, de las que se
admitieron 31). La mayoria se refiere a las demenas tramitacion de los expedientes
de traslado para el cumplimiento de condena, lasnas condiciones de las prisiones
extranjeras y la actuacion de las Oficinas Coneslagen cumplimiento de sus
obligaciones de asistencia consular. En muchoggsledsos, después de las oportunas
investigaciones, se suele concluir que la Admiacstm actué correctamente, aunque
los presos y sus familiares pueden percibir laasititn de forma distinta dadas sus
circunstancias personales y las necesidades quecgraccomo consecuencia de su
internamiento en prisiones con significativas ceias!’.

La tramitacién de visados es el Gltimo asunto objit especial atencion por parte del
Defensor del Pueblo, que en ocasiones critica tarpretacion dada a ciertas
disposiciones legales por parte de la Direccion e@@nde Asuntos Consulares y
Migratorios y/o las Oficinas Consulares, asi com® procedimientos seguidos por
algunas de éstas ultimas.

V. CONCLUSIONES

Como hemos visto, el ejercicio de las funcionessutares descritas presenta una
importancia cada vez mayor. Y es que cuanto masmdada esta la democracia en un
pais, mas se preocupa por aquellos de entre sdadanos que se encuentran en el
extranjero. En este andlisis se ha puesto de restufi por tanto, que la funcion

consular esta adquiriendo una importancia y unavaglcia que la sitGan como un

elemento primordial de la accion del Estado enxtdreor. Ademas, por su cercania al
ciudadano y su proyecciéon mediatica se ha coneemtid un factor clave para la

valoracion del buen funcionamiento del MAEC.

8 DEFENSOR DEL PUEBLOJnforme anual 2008 y debates en las Cortes Gengraervicio de
Publicaciones del Defensor del Pueblo, Madrid, 2@0290 y siguientes.
% DEFENSOR DEL PUEBLO|nforme anual 2009 y debates en las Cortes Gengr&ervicio de
Publicaciones del Defensor del Pueblo, Madrid, 291394 y siguientes.
8 DEFENSOR DEL PUEBLO|nforme anual 2008 y debates en las Cortes Gengr&ervicio de
Publicaciones del Defensor del Pueblo, Madrid, 2p0253 y siguientes.
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Se ha podido comprobar, ademas, que la funciérnutamsonstituye una profesion tan
especial como cualquier otra, que se enfrenta alpbmiento de mdltiples tareas,
algunas de las cuales presentan notables difi@dtddh potestad calificadora consular
en el &mbito del Registro Civil y la fe publica agél constituyen elocuentes ejemplos
de ello. El ejercicio de estas funciones en elagxéro hace a la profesion consular mas
necesitada de una formacion especializada que. dd@asahi que deban adoptarse
cuantas medidas sea posible para garantizar q@enlcsnarios consulares cuenten con
la mejor formacion posible, aumentando, por ejem@lciimero de temas especificos
de Derecho Consular que forman parte del temaridadeposicion a la Carrera
Diplomética o ampliando los cursos de formacioragancionarios.

Paralelamente, la creciente trascendencia de leidiunconsular obliga a mejorar
constantemente los instrumentos que posee la Asiim@ioion del Estado en el exterior
Yy que son necesarios para atender tanto a los @epaiue se encuentran de forma
temporal o permanente en el extranjero como axtvargeros que desean trasladarse a
Espafia por motivos diversos. Lamentablemente,fieilituacion econémica por la
que atraviesa Espafia en estos momentos ha detandtiohmica iniciada hace unos
afos que permitioé la ampliacion de la red consulde los medios a su disposicion y la
creacion de una estructura central con rango deeStdtarial la Secretaria General de
Asuntos Consulares y Migratoridsa la que se encargo la coordinacion y supervision
de todas las actuaciones de las Oficinas Consudar&spaiia en el extranjero.

Es de esperar que en el futuro, cuando la situatoénomica lo permita, se retome la
senda ahora interrumpida, para evitar que la func@nsular acabe regresando a la
situacion de precariedad en la que se encontrabia@pios de los afios ochenta y que
esto repercuta negativamente en la valoracion goerhlos ciudadanos de la actuacion
del MAEC y de la red de Oficinas Consulares de Bapn el extranjero. No se puede
olvidar que solo con unos instrumentos cada vez peéfeccionados podra Espafia
conseguir estar a la altura que le correspondelo@entrario, los mejores esfuerzos
politicos y diplomaticos podrian verse gravemesetguplicados.
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