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OBSERVACIONES APDHE AL BORRADOR DE PLAN DE DERECHOS HUMANOS
de 27 de diciembre de 2007

Agradecimiento

La Asociacion Pro Derechos Humanos de Espanfa (APDHE) agradece la
deferencia con que el Gobierno de Espafia, a través del Secretario de Estado de
Asuntos Exteriores, ha recabado observaciones de las ONG de Derechos
Humanos a propdsito de este borrador de Plan de Derechos Humanos.

Valoracion positiva

El esfuerzo para establecer este Plan, largamente esperado, merece una
valoracidn muy positiva dirigida principalmente hacia aquellos Departamentos
que sin duda han dedicado especial atencion a este compromiso del Gobierno.
Merecen especial mencién las aportaciones relativas a Politica Exterior, Justicia
e Interior, Medio Ambiente y Asuntos Sociales.

Participacion critica

Las siguientes observaciones se formulan en actitud de abierta participaciéon y
las criticas que contiene se realizan con voluntad constructiva.

Algunas insuficiencias importantes
1. Coordinacion interministerial y autonomica

El borrador menciona la necesidad de coordinacion interministerial e
interterritorial (objetivo IX), aunque sobre la segunda parece menos optimista
cuando prevé sistematizar las acciones de los poderes publicos “al menos de
ambito estatal”.

Sin embargo, no parece avanzar, ni siquiera en plan borrador, sobre qué tipo
de mecanismos utilizara la Presidencia del Gobierno para asegurar tal
coordinacion. Sirve de ejemplo la Unica previsidn que se realiza en este campo
dentro del capitulo de Politica Exterior (Apdo. 2.2.1.). Alli se propone muy
acertadamente el fortalecimiento de la Oficina de Derechos Humanos, Unica
dedicada especificamente a este tema en el conjunto de la Administracién, que
esta funcionando muy bien, a pesar de tener un rango institucional
excesivamente bajo respecto de su importancia real, y ademas se ve
sobrecargada por la ausencia de interlocutores especificos sobre esta materia
en los demas ministerios. Aunque se anuncia que el Plan de Derechos Humanos
concierne también a la politica tanto exterior como interior (sorprende tener



que decirlo), de hecho persiste la herencia de la idea de que este asunto es
cosa del extranjero. Por eso se entiende que sea especialmente en el citado
apartado 2.2.1 donde se enuncia alguna misidn concreta que exige
coordinacion interministerial “para, por ejemplo, responder las solicitudes de
informacion de los mecanismos especiales de las Naciones Unidas”. Para
Espafia se adivina solo una voluntad de coordinacién entre Justicia e Interior,
materializada en la redaccion del borrador y experimentada en algunas tareas
como la del disefio del Mecanismo Nacional del Protocolo contra la Tortura.

Dicho con otras palabras, estimamos modestamente y salvo mejor opinidon que
este plan revela una ausencia de liderazgo explicito de la Presidencia del
Gobierno, manifiesto en la falta de concrecion sobre la coordinacion; en la
ausencia de algunos temas como el de la vivienda, después de haber recibido
Espaia la visita del correspondiente Relator de las Naciones Unidas; o el de la
Cultura; o el de las Administraciones Publicas (por ejemplo, atribucion vy
normalizacion de funciones especificas sobre Derechos Humanos en los
organigramas ministeriales); o el de las vias de aplicacién del Plan en el marco
autondmico ... Este silencio sobre la Presidencia, unido al hecho de que unos
ministerios parezcan haber trabajado el tema y otros no tengan nada o casi
nada que decir, produce la sensacidén, seguramente incorrecta, pero bien
explicable, de que se proyectan paredes de un edificio cuya clpula esta sin
dibujar.

2. Institucion Nacional de Derechos Humanos segun los Principios de
Paris

Vale la pena mencionar que hasta el presente se hace valer que la Institucién
Nacional de Derechos Humanos en Espaiia es la Defensoria del Pueblo.

Esta idea es comprensible reliquia de al menos dos hechos:

1. El caracter inicialmente embrionario de la debida atencidn a los deberes
contraidos por el Estado espanol mediante la ratificacion de los Pactos y
demas Tratados Internacionales de Derechos Humanos, sucedida a lo largo
de un proceso que apenas estaba iniciado en el momento de aprobar la
Constitucion en 1978.

2. La aprobacion de la Ley Organica del Defensor del Pueblo (abril, 1981),
anterior al establecimiento de los “Principios de Paris” —que definen las
competencias, constitucion y funcionamiento de una Institucién Nacional de
Derechos Humanos— aprobados por la Comision de Derechos Humanos
(marzo de 1992), apoyados por la Declaracion y Programa de Accién de la
Conferencia de Viena (1993), y respaldados por Resolucion de la Asamblea
General de las Naciones Unidas 48/134 del 20 de diciembre del mismo afio
de 1993.

Es, pues, légico que la Defensoria del Pueblo, con las competencias y
facultades que le confiere su LO, no pueda asumir la plenitud de funciones de



una Institucién Nacional de Derechos Humanos en la linea de unos Principios
gue dicha LO no podia conocer.

Pero que esto sea comprensible no debe ocasionar un bloqueo de los objetivos
a cubrir en la actual fase de desarrollo del Estado de Derecho en Espafa, de
cuya necesidad da fe el mero hecho de que por primera vez se plantee
seriamente el proyecto de crear un Plan Nacional de Derechos Humanos.

No es momento de profundizar en esta cuestidn, baste decir que la Defensoria
tiene funciones basicamente dirigidas a la recogida e investigacién de quejas
ciudadanas relativas a actuaciones de la Administracién Publica y relativas a
derechos reconocidos en el Titulo I de la Constitucion. Aunque ocasionalmente
su LO le reconozca la facultad de actuar de oficio, todo el disefio de la
institucion se refiere a la investigacion de hechos sucedidos y a los ambitos de
las Administraciones Publicas.

En cambio un simple examen superficial de los “Principios de Paris” deja
patente la capacidad de la Institucidn Nacional para la promocion de los
Derechos Humanos, para la prevencion de sus violaciones y no solo para la
investigacion de las sucedidas. Tiene un caracter de total iniciativa en todos los
ambitos, incluido el legislativo, y desde luego el social. Produce dictamenes,
informes recomendaciones. Estimula la ensefianza de los Derechos Humanos
en todos los campos desde el escolar hasta el investigador. Debe mantener
relaciones intensas con las organizaciones de la sociedad civil interesadas en
los Derechos Humanos. Se dirige a la opinidon publica. Y hasta tal punto se
distingue de una defensoria que se le prescribe que mantenga la coordinacion
con los demas 6rganos encargados de promocion y proteccion de los Derechos
Humanos, citando “en particular, ombudsman, mediadores y otras instituciones
similares”.

Un planteamiento riguroso de Plan Nacional de Derechos Humanos no puede
prescindir de la configuracién de una Institucién Nacional conforme con los
principios de las Naciones Unidas. Ello conlleva a nuestro juicio la siguiente
alternativa:

. O bien se tramita una modificacion muy sustancial del perfil de
competencias y funciones institucionales del Defensor del Pueblo, de modo
que ahora ya sea capaz de operar como una reconocible Institucion
Nacional de Derechos Humanos,

. O bien se crea la Institucion Nacional, estableciendo en concreto el modo
de su obligada cooperacion con la Defensoria del Pueblo en la medida en
que sus competencias y facultades la vinculan con determinados aspectos
del proyecto.

Prefeririamos la segunda solucion, que ofrece mayor margen para la creacién
de algo nuevo, sin implicar el peso de reformar tan sustancialmente una
institucion dotada ya de prestigio y trayectoria social. Debe quedar claro, por



ultimo, que se trata aqui de resolver una cuestion institucional y objetiva, y no,
en ningun modo, de “combatir” contra la Defensoria del Pueblo o censurar su
actuacién actual.

3. Nuestra propuesta concreta de Comision Nacional de Derechos
Humanos

Con expresa referencia a la figura de las mencionadas Instituciones Nacionales
la Federacion de Asociaciones de Defensa y Promocion de los Derechos
Humanos ha propuesto en medios gubernamentales y en repetidas ocasiones
una propuesta concreta y estructurada de lo que podria ser este organismo,
que nunca ha conseguido obtener el menor eco practico, aparte de la educada
expresion de que sera considerada con atencion.

En una practica nota que concluye el capitulo introductorio del borrador de
Plan, se sugiere que para dar cuerpo al deseo de participacion de la sociedad
civil se inserte un procedimiento de consulta con ONG e Institutos... La consulta
que ahora se celebra merece, efectivamente, ser estructurada en una forma
sostenible de comunicacidon fluida. Solo afiadiriamos que esta presencia
participativa de la sociedad civil no puede agotarse en la fase de preparacion
del Plan, sino que necesariamente ha de pervivir durante su ejecucion.

No otra cosa se pretende con la iniciativa de la Comision Nacional que se
sugiere una vez mas como tema de debate activo y abierto.

Cuestiones de detalle

La lectura del borrador suscita numerosas observaciones, ya sea para abundar
y subrayar, ya sea para completar y en algun caso proponer tal o cual critica
parcial y concreta.

Estimamos sin embargo que este tratamiento mas detallado deberia ser objeto
de ulteriores reuniones de trabajo. Entrar ahora en tales detalles podria
contribuir a desdibujar las dos o tres observaciones basicas que se han
expresado mas arriba.

Quede esta tarea pendiente. Reiterando la voluntad de participacion
constructiva que anima enteramente este documento y el agradecimiento por
haberlo solicitado, en Madrid, a 28 de enero de 2008,

Fdo. Manuel Ollé Sesé
Presidente



Comentarios al Plan Nacional de Derechos Humanos del Instituto de
Derechos Humanos de Catalunya

No creemos que se deba aprobar el plan de derechos humanos en su forma actual por
diferentes motivos:

» Consideramos que no es oportuno aprobarlo ahora, justo antes de las
elecciones y de forma precipitada, ya que el compromiso para su redaccion se
adquirio al inicio de la legislatura y someterlo ahora a una evaluacion por parte
de las asociaciones de la sociedad civil parece mas un acto electoral que otra
cosa.

« En general, el plan resulta un poco descompensado, con partes incoherentes y
parece mas un balance de lo hecho que un plan de futuro.

« Al no existir una calendarizacion de acciones, el plan resultard muy dificil de
evaluar y dificultara su seguimiento.

« El plan no prevé ninguna accion en relacién al Examen Periddico Universal del
Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidas al que deberd someterse
Espana en 2010, y para el que sera necesaria, tal y como indican las directrices
del Consejo, una amplia participacion de la sociedad civil. Consideramos que
Espafia deberia empezar a planificar y calendarizar este mecanismo.

« Durante el afio 2008 Espaia formara parte de la troika del Chairmanship in
Office de la OSCE. Tras la presidencia de 2007 y su incidencia en la dimension
humana y los derechos humanos, Espafia deberia realizar algin tipo de
seguimiento de las acciones iniciadas.

» No hay referencia alguna a las modificaciones legislativas internas para revisar
las sentencias internas ante sentencias condenatorias del TEDH (tema tratado
en la reciente entrevista con el Ministerio de Justicia)

e Se habla de valorar la posibilidad de firmar y ratificar los convenios
internacionales todavia pendientes sin hacer referencia alguna al Convenio
sobre trabajadores migrantes y a los Protocolos Adicionales nims. 4, 7, 12y 13
al Convenio Europeo de Derechos Humanos. Si que es verdad que aparece una
referencia al Protocolo num. 4 (ver, en especial, el pie de pagina num. 6).
Consideramos que por error se nos paso esta versién que pone de manifiesto la
falta de voluntad politica de ajustar nuestra legislacién, sobre todo en materia
de extranjeria, a la normativa internacional.

* Nos parece una falta de coherencia que en el plan se establezca, en materia de
relaciones bilaterales, que “Espana seguira instando a los paises que mantienen
la pena capital en sus cddigos penales a establecer una moratoria sobre la
misma con miras a su abolicion...”. La falta de coherencia viene determinada
por la existencia en el art. 15 de la Constitucion espafola de una referencia a la
aplicacién de la pena de muerte en caso de conflicto armado. Esta falta de
coherencia se agrava al observar que entre los temas prioritarios a modificar en
una futura reforma de la Constitucion no figura referencia alguna al art. 15.

Si bien es verdad que este Plan de Derechos Humanos contiene algunos aspectos muy
positivos, consideramos que requiere mayor reflexion y tiempo para un analisis de la
sociedad civil y mayor compromiso por parte de la autoridades en materia de derechos
humanos.



PROPUESTAS DE CEAR
AL BORRADOR DEL PLAN DE DERECHOS HUMANOS

1. Respecto al punto 3.11:

Como miembros de la Red Espanola contra la Trata de Personas, en la que
participan 22 Organizaciones No Gubernamentales y organismos que trabajan
en la lucha contra la trata de personas en Espafia, se han recomendado una
serie de propuestas concretas que podrian incluirse en este apartado:

Desde las organizaciones miembros de la Red que trabajamos directamente con
las victimas de trata, nos preocupa en particular la terrible situaciéon en la que
se encuentran las mujeres y nifias victimas de esta lacra.

A dia de hoy, lo habitual es que las victimas carezcan de la informacién y
acceso a los mecanismos necesarios para poder salir de la situacion de
explotacién severa en la que se encuentran. Esto, en gran parte, se deriva de la
falta de adaptacion del derecho interno a los instrumentos internacionales
aplicables en Espana, tales como el Protocolo de Palermo contra la Trata de
Personas'!! y a la falta de transposicion de Directivas comunitarias relevantes
en la materia®!?.,

Queremos resaltar que en el afio 2003 la Comisidon Mixta Congreso-Senado de
los Derechos de la Mujer recomend6 una serie de medidas necesarias para
combatir la trata y garantizar los derechos de las victimas, complementada
posteriormente en el 2007 con conclusiones y recomendaciones aprobadas por
la Ponencia sobre la situacion de la prostitucion. Por otra parte en el 2005, en el
seno de la Unidon Europea se aprobd un Plan contra la Trata de seres humanos.
Por su parte la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacién en Europa
(OSCE) aprobd en el Consejo Ministerial de Maastricht un Plan de Accion contra
la Trata, vinculante para todos sus miembros, incluyendo Espafia®?®!. En gran
medida, estos compromisos asumidos por Espafia no han sido auln
implementados.

Tomando en consideracion esta realidad, estimamos que es de urgente
necesidad la implantacion de medidas especificas para combatir la Trata de
personas ya que, como hemos mencionado, constituye una gravisima violacion
de los derechos humanos, asi como una situacion que merma la dignidad de las
personas y que atenta contra su libertad. La necesidad de impulsar dichas
medidas nace de nuestra experiencia de trabajo con las victimas y colaboracion
con las administraciones, asi como del andlisis y estudio de numerosos
informes, estudios e investigaciones, realizados tanto por organismos estatales
como no-estatales.

Las medidas que las organizaciones miembros de la Red consideramos de
mayor importancia e incidencia para una lucha integral contra el fendmeno de




la trata de personas, vienen resumidas a continuacion. Esperamos que sean de
su interés y les solicitamos, como ya se ha dicho, que se tomen en
consideracién a la hora de preparar el programa electoral de su partido.

Adoptar una politica de tolerancia cero frente a la Trata de las personas vy
activar el conjunto de los poderes publicos hacia una respuesta integral vy
coordinada.

Impulsar decididamente las politicas para la lucha contra la trata y la
proteccién de los derechos de las victimas. En este ambito, es fundamental
la finalizacion y aprobacion de un Plan de Accién contra la Trata de Seres
Humanos, con una perspectiva de proteccion de los derechos de las victimas
y a través de un proceso que incluya a la sociedad civil.

Establecer y fortalecer un sistema de deteccidén y proteccidn integral de
todas victimas de Trata, con independencia de que colaboren con las
autoridades interponiendo denuncia contra los autores del delito, a través de
un protocolo de actuacidn entre los actores principales involucrados:
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, otros 6rganos relevantes de la
Administracidon y organizaciones que participan en la proteccidn, asistencia y
reparacion a las victimas.

Implementar los instrumentos internacionales — legales y politicos — ya
vinculantes para Espana en materia de la lucha contra la trata, ratificar la
Convencion del Consejo de Europa contra la Trata de Seres Humanos y
transponer la Directiva 2004/81/EC.

Identificar, o crear en su caso, un organismo a nivel estatal que tome
responsabilidad y coordine las actuaciones adoptadas para la lucha contra la
trata en general, y el Plan de Accién contra la Trata de Seres Humanos en
particular y que evalle la implementacion de la ley, las estrategias y la
situacion de la trata en Espaiia.

Reforzar los recursos existentes con los medios econdmicos y personales
imprescindibles para garantizar la eficacia en la lucha contra la Trata.

2. Respecto al apartado 5.1:
Proponemos incorporar en este punto las aportaciones del documento
Migraciones y asilo en la sociedad global - 19 propuestas de CEAR.
(Anexol)

3. Respecto al apartado 5.1.2:
Respecto a la puesta en marcha del Consejo para la promocién de la igualdad

de trato y no discriminaciéon CEAR como miembro de la Red ENAR, propone:
que este organismo contenga como principales competencias:



= Asistencia a las victimas de discriminacion por su origen racial o
étnico a la hora de tramitar sus denuncias, con vistas a defender
sus derechos ante instituciones y tribunales.

Esta es sin duda la competencia de mayor importancia dentro de las funciones
de este organismo. Como ya se ha senalado las asociaciones que hemos venido
asistiendo a las victimas de discriminacion y violencia racista hemos sido poco
numerosas y hemos recibido poco apoyo.

Ademas las victimas de este tipo de discriminacidon y violencia nunca han
denunciado de forma masiva, generalizada y clara. Las causas principales son
su falta de informacién y orientacion sobre sus derechos y sobre como
denunciar este tipo de violencia y discriminacién, la falta de formacion vy
sensibilidad de los diferentes agentes sociales y juridicos en este pais sobre
esta cuestion, y en los supuestos de agresiones sufridas por agentes de la
autoridad, claramente el miedo. Ademas estas victimas no conocen la existencia
de nuestras asociaciones. Solo un numero minimo acuden a nuestros servicios,
nunca se sabra que porcentaje al no existir cifras claras que sirvan de contra
fuente. Suelen acudir personas de origen extranjero que vya llevan mucho
tiempo en nuestro pais, jamas o muy pocas veces acude un extranjero recién
llegado.

Por esto es importante que el Consejo asuma directamente la responsabilidad
de atender a las victimas, y no las asociaciones, quienes si pueden ayudar en
esta labor, mediante convenios o acuerdos al respecto, con una buena
coordinacion en este sentido mediante las comisiones u dérganos colegiados
que se establezcan. Recordar que el principal objetivo de este consejo es que
se salgan a la luz un mayor nimero de casos de discriminacion. Sin el trabajo
directo del consejo, el nimero de casos seguira siendo minimo. Lo cual sin
duda seria un fracaso en el funcionamiento de este consejo.

Corresponde por lo tanto al consejo, realizar la atencion directa. Para ellos
deberia existir una oficina al menos por provincia. Esta oficina no solo deberia
encargarse de recoger datos sino también en compararlos con los que tengan
otras fuentes como los colegios de abogados o las asociaciones. En este
sentido, la formalizacion de acuerdos de colaboracién con Instituciones
similares en cada provincia o Comunidad Autdénoma (Ararteko, Sindic de
Greuges, etc...), o a nivel estatal (Defensor del Pueblo), podria ser muy
importante y muy Util.

La funcidn de estas oficinas deberia ser por lo tanto “fiscalizar” la actividad del
consejo, a la vez que el Consejo fiscalizaria su actuacién diaria, cooperando en
todo momento y ofreciendo otras cifras y otra visidn sobre este fendmeno. La
relacion deberia ser también en el seguimiento de cada caso individualizado.

= Fomentar la eliminacion de las diferentes formas de discriminacion
y fomentar las buenas relaciones entre los miembros de todos los
diferentes grupos que componen la sociedad



» Ofrecer formacion sobre esta tematica y sobre como reconocer un
caso de discriminacion y como actuar.

» Hacer un seguimiento del contenido y los efectos de la legislacion y
los actos administrativos de su competencia en lo que concierne a
la lucha contra el racismo, la xenofobia, el antisemitismo y la
intolerancia y elaborar propuestas, si procede, con objeto de
modificar la legislacion en cuestion.

= Prestar asesoramiento a los poderes legislativos y ejecutivos para
mejorar la reglamentacion de los ambitos de su mandato.

» Litigar acudiendo a los Tribunales u otras autoridades judiciales

Determinar la posibilidad de accionar ante la Justicia por parte del Consejo, al
menos, de su estructura administrativa y de asistencia, es otro punto clave de
sus funciones y del logro de sus objetivos.

= Atender quejas y peticiones sobre casos excepcionales y mediar en
su solucion, ya sea por conciliacion amistosa o dentro de los limites
fijados por la ley, mediante la adopcion de decisiones
juridicamente apremiantes

= Estar debidamente habilitado para recopilar pruebas, y poder
publicar estadisticas e informaciones sobre la situacion de racismo
y xenofobia

Este sin duda un problema esencial en la lucha contra el racismo en Espafa. Es
importante que se publiquen y se analicen no solo estudios socioldgicos sino
también las cifras de denuncias que iran aumentando en la medida en que el
consejo asuma la responsabilidad de atender directamente a las victimas. Como
muchos informes internacionales indican respecto a nuestro pais carecemos de
este tipo de informacion.

En este sentido incidir en la importancia de realizar un seguimiento del
tratamiento de los medios de comunicacién sobre el fendmeno migratorio y los
extranjeros en nuestro pais, elaborando recomendaciones hacia ellos, que
mitiguen la creacién que se esta dando de prejuicios y estereotipos hacia ellos.

En este sentido, es importante que este organismo se coordine con las
organizaciones que recogen casos para comparar las cifras. Contrastando cifras
se podran deducir pautas y realidades. En todo caso es importante que la
relacidon con las organizaciones sea importante y fluida, especialmente en este
ambito.

= Emitir dictamenes sobre las normas de practica antidiscriminatoria

en ambitos especificos, que pueden ser coercitivas o de aplicacion
voluntaria
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Estos dictamenes podrian ser utilidad en la puesta en marcha de legislaciones y
practicas administrativas, dirigidas a poblacion sensible a sufrir actos racistas, y
podrian tener su importancia en el ambito judicial, como ya se ha sefialado.

» Fomentar y reforzar los programas de formacion de grupos
especificos, sin menoscabar, sino complementando la formacion
que corresponde a las organizaciones profesionales interesadas

Este es un elemento esencial para recoger casos de discriminacion con rigor y
sin confundir situaciones y supuestos de hecho. Obviamente es importante que
existan ciertas pautas comunes de lo que realmente constituye discriminacion
para que las cifras que se obtengan puedan compararse y referir a cierta
realidad discriminatoria.

= Fomentar la sensibilizacion del publico en general sobre las
cuestiones relativas a la discriminacion y elaborar y publicar
informaciones y documentos pertinentes

= Apoyar y fomentar las actividades de las organizaciones con
objetivos similares a las funciones del Consejo

Todos estos objetivos que deseamos pueda cumplir el Consejo, para mejorar la
lucha contra el racismo en nuestro Estado, no van a ser posibles, lo hemos
reiterado, sin una colaboracién y coordinacidon con las organizaciones de
victimas y quienes llevan afios especializadas en esta pugna, sea desde la
perspectiva juridica como educativa y de sensibilizacion.

Por eso, consideramos fundamental que aparte de la coordinacién que se
produzca en los 6rganos decisorios y colegiados del Consejo, existan recurso y
convenios hacia estas organizaciones, en materia de informes, asistencia legal,
acceso al Consejo, recogida de casos, etc... Eso si, sin suplir en ningdn caso las
funciones a realizar por la Administracidén, ni su estructura, para reforzar la
lucha institucional frente al racismo y la xenofobia y para evitar que la lucha por
unos recursos pueda desembocar en una desunidn asociativa, y en la falta de
un accionar comun.

ANEXO 1
Migraciones y asilo en la sociedad global - 19 propuestas de CEAR

CEAR es una ONG que desde 1979 se dedica a la defensa de los refugiados y
de los migrantes en situacion de vulnerabilidad, tales como menores, mujeres,
extranjeros necesitados de proteccion internacional no contemplados en la
Convencién de Ginebra de 1951 o los subsaharianos que no han sido
repatriados. En funcidon de tales objetivos, desde hace tiempo CEAR esta
implicada en los principales foros sobre la inmigracién porque, como explica el
Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), este siglo
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se esta caracterizando por el desplazamiento humano en “flujos mixtos” en los
que coinciden inmigrantes econdmicos y desplazados forzosos. Las causas del
éxodo estan cada vez mas interrelacionadoa y la proteccién de los refugiados
depende de la comprensién de las pautas que determinan las migraciones en la
era actual. Partamos de algunas cifras no siempre conocidas:

- En el mundo hay 40 millones de refugiados y desplazados internos. Sélo el
conflicto de Irak ha provocado casi cuatro millones y medio, mientras que
desde hace seis décadas millones de palestinos estan en el exilio.

- La Europa de los 25 reconocié en 2005 a 25.000 refugiados en total, la misma
cantidad que acoge un solo pais, Siria, cada mes.

- Espafa reconoce una media de 200 refugiados al afo, mientras que deniega
la proteccidn de este estatuto a alrededor de cinco mil personas al afio.

- Al mismo tiempo, Espafia es uno de los paises europeos que va a necesitar
mas migrantes en los proximos afios para mantener su grado de bienestar.
Eurostat cifra en 40 millones el nimero de inmigrantes que requerira Europa en
los proximos 30 afios. Un estudio de la Universidad Autonoma de Barcelona,
Espafia 2020: un mestizaje ineludible, maneja una proyeccion de entre cuatro y
siete millones de trabajadores extranjeros.

La primera reflexion que nace de estas cifras es que Espana va a experimentar
una transformacidn importantisima, que necesitamos de la inmigracién y que el
actual esfuerzo de solidaridad, por lo menos con los refugiados, es infimo. La
experiencia de CEAR en estos Ultimos afos confirma que los desafios que
plantean las migraciones tenemos que abordarlos en los paises de origen y que
en Espana debemos concentrar todos nuestros esfuerzos en la mejora de la
convivencia, pensando sobre todo en el futuro inmediato.

Propuestas como las presentadas recientemente por Coalicion Canaria en el
Congreso de los Diputados plantean dos problemas esenciales. En primer lugar,
trasladan y alimentan un mensaje de rechazo a los extranjeros e intentan
endurecer aun mas la vida de los que estan en nuestro pais, pensando que la
degradacién de sus condiciones de vida disuadira a otros de venir. Estas
medidas sdlo traen sufrimiento, focos de marginacién y a la larga, tensiones
sociales. Los partidos politicos tienen responsabilidades municipales y saben
que, al acercarse a la realidad de pueblos y ciudades, la marginacion
sistematica hace imposible la convivencia.

Las migraciones han transformado profundamente nuestra sociedad en los
Ultimos afos y plantean desafios inaplazables. En las condiciones adecuadas,
son un potente motor de prosperidad para los paises de origen y los de destino.
Espafa puede hacer mas en este ambito, empezando por proponer un modelo
migratorio mas abierto. Los Estados europeos que sepan gestionar bien las
migraciones marcaran la diferencia en los proximos afios.
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Consideramos que es el momento de avanzar hacia la definicion de nuevas
politicas de migracion y asilo en los ambitos nacional y comunitario y promover
una mayor vinculacion entre migraciones y desarrollo. En este sentido, CEAR
plantea estas veinte propuestas:

1. Un enfoque mas abierto y flexible de las migraciones.

Ningun Estado, ninguna organizacion social, desea el escenario actual: miles de
personas ahogandose en el mar tratando de llegar a Europa. Pero el cierre de
fronteras no es la solucidon. Es urgente proponer alternativas y mecanismos
regionales para la gestidon de las migraciones. Espaina debe promover dentro de
la UE una politica migratoria menos restrictiva, mas flexible y generosa,
reduciendo la carga administrativa de los actuales acuerdos y facilitando la
llegada y movilidad de los extranjeros no comunitarios.

Una propuesta concreta es el sistema de migraciones “circulares”: a través de
visados plurianuales, sin restriccion de entrada y salida, y eliminando las
limitaciones geograficas y sectoriales que impone el actual sistema, la
circulacion de personas contemplaria un modelo mas dindmico y realista®. Una
version expandida y ampliada en el tiempo del “visado de busqueda de trabajo”
(contemplado por la actual legislacion espafiola) eliminaria mucha de la
burocracia y de los costes de eficiencia de la contratacion en origen.

Mas alla de la aplicacién de un nuevo sistema de visados, la colaboracién con
los paises de origen pueden reflejarse en medidas que garanticen el
fortalecimiento institucional. Una propuesta es la creacidon de agencias de
emigracion que faciliten toda la informacién necesaria: formacion previa a la
salida, informacién en los paises de destino, servicios legales, apoyo para el
retorno y ayudas sociales. Algunos gobiernos (Indonesia, Filipinas o Sri Lanka)
ya ofrecen una serie de servicios para el emigrante, sin embargo, son todavia
pocos los Estados que se involucran en la regulacion de la salida de sus
ciudadanos”.

2. La suavizacion del control de fronteras en aras de una mayor
garantia de los derechos humanos.

Espafia y otros paises europeos han negociado y negocian con paises de su
entorno acuerdos para contener las migraciones. Esta politica ha determinado
la formacion de “bolsas” de refugiados, en muchos casos con estatuto
reconocido bajo mandato del ACNUR, que no pueden acudir a Europa para
solicitar auxilio. En muchos ocasiones, la interceptacion de barcos en alta mar
determina que los refugiados sean devueltos sin tener opcién a pedir
proteccidn. Los gobiernos europeos deben corresponsabilizarse de la suerte de
las personas que quieren llegar a territorio europeo, pero no pueden por el
aumento en el control de las fronteras. Para ello, CEAR propone:

4 Se entiende por “migraciones circulares” la estatemporal de trabajadores extranjeros en un pais
durante el tiempo que dura su contrato de tralbagoiya finalizacion regresan al de origen.
® Intermén OxfamPuertas al mar. Octubre de 2007.

13



- La presencia de Espafia en paises como Senegal o Mauritania, con el objetivo de
frenar la salida de migrantes, debe suponer también el respeto a los derechos
humanos de los migrantes que se quedan en esos paises a partir de indicadores
anuales (como la ausencia de violencia en las repatriaciones, el respeto a la
mujer...) y vincular la ayuda al desarrollo de esos paises a su cumplimiento. Puede
resultar delicado aportar argumentos a favor de vincular la cooperacion
al desarrollo al cumplimiento de determinadas exigencias por parte de
los gobiernos occidentales pues, como viene ocurriendo, se suele
instrumentalizar a favor de intereses politicos y econémicos. La
cooperacion al desarrollo debe estar desligada de este tipo de intereses y
motivarse en combatir las causas estructurales que se encuentran tras la
pobreza y el subdesarrollo. En especial, para este caso, los indicadores
relacionados con la migracion suelen instrumentalizarse y condicionar la
ayuda al desarrollo a cambio de exigir a los paises de origen y transito
controles férreos a los flujos migratorios sin suficientes garantias de
derechos. La ayuda al desarrollo se destina al conjunto de la poblacion de
los paises empobrecidos. Vincular la ayuda a la colaboracion o falta de
colaboracion de los gobiernos de los paises de origen con el control de la
migracion irregular o al cumplimiento de determinados indicadores,
puede suponer en la practica, penalizar a la poblacion por las decisiones
politicas de sus gobiernos. Por este motivo, creemos que este punto debe
abordarse con todas las precauciones posibles.
- A CEAR le preocupa que las victimas directas de las politicas de
externalizacion de fronteras sean los refugiados. Por ello, plantea que, como
alternativa, se activen los mecanismos de accidon urgente a través de las
delegaciones diplomaticas, seguin lo previsto en el articulo 4.2 del Reglamento
de Asilo. Hasta ahora este articulo se ha aplicado en circunstancias sumamente
excepcionales. CEAR propone que la posibilidad de solicitar asilo en misiones
diplomaticas no sea excepcional y que se activen mecanismos para agilizar las
tramitaciones y en su caso los traslados a Espana.
- Es evidente la necesidad de un protocolo de actuacion en los casos de
interceptacion de buques que garantice el acceso al derecho de asilo a través de
entrevistas con presencia de ACNUR. Esta fue una peticién que CEAR hizo en el
caso del buque Marine Iy finalmente ACNUR determind que algunas personas
merecian proteccion internacional.
- La actuacion de las autoridades espafiolas en el exterior, cuando tienen un
control directo sobre la situacion y determinan el destino de los migrantes, debe
estar sometida a las garantias constitucionales y a mecanismos de supervision
judiciales e institucionales como el Defensor del Pueblo.
- La creacidon de un mecanismo institucional para revisar el impacto de los acuerdos
de readmision en los derechos humanos de los migrantes.

3. La revision del concepto de refugiado.
Segun la Convencion de Ginebra de 1951, refugiado es aquella persona que

huye de su pais “debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de
raza, religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones
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politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa
de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais”. Redactada
en la atmdsfera posterior a la Segunda Guerra Mundial, este concepto es hoy
insuficiente ya que excluye, por ejemplo, a las personas perseguidas por
razones de género, a las personas cuyos derechos sociales, culturales y
econdmicos han sido gravemente vulnerados o a los llamados “refugiados
medioambientales”, los protagonistas de los desplazamientos forzosos causados
por desastres climaticos y naturales (huracanes, terremotos, sequias severas,
deforestacién) como ambientales no naturales (Chernobil y Bhopal)®.

En este sentido, reconocemos los avances producidos en Espafia en esta
legislatura con la Ley Organica para la Igualdad Efectiva de Mujeres y Hombres,
que indirectamente ha reformado la Ley de Asilo, y las sentencias judiciales que
han concedido el estatuto de refugiado en situaciones de persecucidn por estos
motivos. Sin embargo, entendemos que se deben incrementar de forma
sustancial los indices de proteccion a las personas que solicitan asilo en Espafa
por estas razones y, en particular, con el reconocimiento en la Ley de Asilo.

4. La atencion especial a los refugiados vulnerables.

La normativa europea incluye a lo largo de todo su articulado disposiciones
concretas, especialmente en cuanto al procedimiento y las condiciones de
acogida, que han de tenerse en cuenta en relacion con solicitantes de asilo
especialmente vulnerables como son menores, victimas de tortura u otras
experiencias traumaticas y casos de persecucion por género. Para este tipo de
casos, debe establecerse explicitamente en la normativa espafiola la no
aplicacién de procedimientos acelerados.

5. La eliminacion del procedimiento de inadmision a tramite.

CEAR propone la eliminacién del procedimiento de inadmision a tramite y la
creacion de un procedimiento acelerado para las solicitudes formuladas en
frontera, de acuerdo con la directiva de procedimientos. Asimismo, propugna
que la admision a tramite de una solicitud de asilo conlleve para su titular la
concesion inmediata del permiso de trabajo, ya que por ahora deben aguardar
seis meses.

® La necesidad de redefinir el concepto de refugiqued6 implicita en el discurso del responsable de
ACNUR, Antonio Guterres, el 1 de octubre con motieola 722 sesion de apertura del Comité Ejecutivo
de este organismo del sistema de Naciones Uniddschas personas simplemente evitan morir de
hambre. Cuando salir no es una opcién sino unasitleak se trata de algo mas que de pobreza. Ror otr
lado, los desastres naturales son cada vez méefftes, de enorme magnitud e impacto devastadsr. Ca
todas las previsiones de los efectos a largo ptetocambio climatico predicen la expansion de la
desertificacion, al punto de destruir las posibitids de vida en muchas partes del mundo. Y por cada
centimetro que sube el nivel del mar, habrd urdmithas de personas desplazadas”. “En mi Ultime viaj
al sur de Africa —afiadié Guterres-, los gobiermpsan claro que la poblacion de Zimbawe buscaba asi
debido a la persecucién y que debian obtener ehomimiento de la condicion de refugiado. ¢,Pero qué
debian hacer con las personas que simplementebalegener hambre y no podian encontrar los medios
para mantener a sus familias? ¢ Podemos enviarlagetta a tales condiciones de carencias extremas?”
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6. La participacion en los programas de reasentamiento de ACNUR.

Una de las soluciones duraderas que ACNUR propone para la situacion de los
refugiados es el reasentamiento en un tercer pais, cuando no es posible su
repatriacion o su integracién en el pais de acogida. A pesar de ser una opcion
de caracter excepcional, hoy 26 paises abren cada afio sus puertas a
numerosos refugiados que se encuentran en situaciones crénicas. Canada, por
ejemplo, acoge unos diez mil refugiados anualmente a través de sus programas
de reasentamiento. Brasil acogid en septiembre de 2007 a cien palestinos que
se encontraban en una situacion limite en la frontera de Siria con Irak.

Ante la exigua tasa de reconocimiento del estatuto de refugiado y la tendencia
a frenar las migraciones en los paises de transito, consideramos que, como
octava potencia mundial, Espafia debe asumir un mayor compromiso con los
refugiados, especialmente con los mas vulnerables. Una via posible es abrir
cada afo una cuota de reasentamiento. CEAR ha hecho propuestas al Gobierno
para el traslado a Espana de un grupo de treinta mujeres refugiadas (en su
mayoria de la Republica Democratica del Congo y Costa de Marfil) que sufren
una situacion extrema en Marruecos. También hemos propuesto el traslado a
través de reasentamiento de refugiados iraquies.

7. La inclusion de los refugiados y desplazados internos en las
contrataciones en origen.

Como ya se ha apuntado, Espafia es uno de los paises europeos que necesitara
mas inmigrantes en los proximos afos para mantener su grado de bienestar.
Nuestra politica migratoria actual se apoya esencialmente en los contingentes y
las contrataciones en origen. Después del proceso de regularizacién de 2005, el
Gobierno se ha esforzado por exprimir este modelo y hoy se producen mas de
200.000 contrataciones anuales en origen. Sin embargo, diferentes analistas
calculan que Espana necesita al menos 400.000 inmigrantes cada afo para
mantener su ritmo de crecimiento econdémico y el nimero de entradas
irregulares crece sin cesar. Cerca de un milldn de personas viven hoy en Espana
como inmigrantes irregulares, un nimero mucho mas alla de lo aceptable.
CEAR propone que entre este nimero se identifiguen un porcentaje de
refugiados (no se trataria propiamente de contratacién “en origen”, sino de un
tipo de reasentamiento). En este caso, a través de ACNUR se tendria que
establecer un mecanismo de transferencia de responsabilidad una vez obtenido
el permiso de trabajo. Se podria prever también la posibilidad de abrir cuotas
de contratacién en origen para desplazados internos. Las organizaciones
sociales presentes en los campamentos podrian realizar el trabajo de
identificacion y formacion.

8. El fortalecimiento de las politicas de convivencia intercultural y
nueva ciudadania.

El Gobierno debe trabajar para fortalecer los vinculos entre migraciones y
desarrollo con medidas como dejar de incentivar la “fuga de cerebros” del Sur,
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respetar y ampliar los derechos de los migrantes, apoyar su movimiento
asociativo y fortalecer la pedagogia social en torno al necesario compromiso
con el respeto a sus derechos y sus positivas aportaciones, ya imprescindibles
para nuestra sociedad.

Estamos ante un desafio ineludible si queremos evitar la aparicion de guetos
que contaminen la convivencia. El estudio Las dos caras de la inmigracion,
dirigido por el catedratico de de la Universidad Complutense Juan Diez Nicolas,
aporta un dato esclarecedor: la mayoria de la poblacién autdctona de Madrid
nunca ha mantenido una conversacién con un inmigrante. La pedagogia social y
los recursos publicos pueden anular las tensiones creadas por la inmigracion:
en el marco del Plan Estratégico para la Ciudadania, deben disefiarse politicas
activas para fomentar la convivencia entre culturas y grupos étnicos,
empezando por la educacidn en las escuelas y el apoyo activo de las
asociaciones de inmigrantes, que deben contar con un respaldo econémico e
institucional suficiente.

Ante la falta de integracion de muchos inmigrantes y su negativa percepcion
por una buena parte de la sociedad, CEAR considera que se debe promover un
proceso de convivencia para el acceso a la ciudadania plena de los migrantes y
los refugiados, derecho que se debe fundar no en la nacionalidad, sino en la
residencia para una sociedad incluyente y cohesionada. Para ello, seria
conveniente promover un consenso social que comenzara en el ambito
municipal, continuara en el autondmico y estatal y llegara hasta el europeo.
CEAR esta trabajando junto con otras organizaciones en el marco de la
iniciativa del Consenso Social de las Migraciones, que pretende generar ese
acuerdo entre sociedad e instituciones acerca de las migraciones, con los
siguientes fines:

- Vincular la participacion al territorio, facilitdndola en las decisiones que les
afectan.

- Desarrollar una nueva cultura politica que incorpore a los migrantes y
refugiados a la construccion de la ciudadania comun.

- Extender los derechos basicos a toda la poblacion a través de la
universalizacion de los servicios y los recursos que los hacen efectivos,
promoviendo el acceso a dichos servicios en las condiciones generales
establecidas y reguladas.

CEAR considera que se debe evitar la visidn instrumental y utilitarista de las
migraciones, limitada al mercado de trabajo y con una idea de presencia
provisional de los migrantes.

9. La defensa de los menores no acompaiados.

Segun la normativa nacional e internacional, en este ambito debe primar
siempre el “interés superior del menor” y, por tanto, su condicién de menor
sobre la de extranjero. Ello implica, entre otras cosas, que la Administracion
debe tutelarles y que no se pueda expulsar a un menor por carecer de
autorizacién de residencia. Sin embargo, CEAR conoce desde hace anos las
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numerosas irregularidades que se cometen en la proteccidn y tutela de estos
menores, que se encuentran en una situacion generalizada de desproteccion.
En consecuencia, proponemos las siguientes medidas:

- El cumplimiento de la legalidad por la Administracién. Es imprescindible documentar al
menor no acompanado puesto que, de llegar a la mayoria de edad sin documentacion,
se le podria aplicar la normativa sancionadora de extranjeria. Hay que respetar el
“interés superior del menor” y no tratarlos como inmigrantes irregulares.

- Desarrollar reglamentariamente la Ley del Menor con las dotaciones necesarias a la
Administracion.

- Revisar y mejorar las pruebas de edad.

- Formar en derecho de asilo a las entidades e instituciones relacionadas con la tutela
de los menores.

- Respetar las particularidades de las solicitudes de asilo de estos menores.

- Promocionar el desarrollo de los paises de origen para prevenir los desplazamientos
de menores no acompanados.

- Lograr una adecuada coordinacion entre las instituciones y las entidades que
intervienen en la defensa de sus derechos a través de mecanismos de informacion,
denuncias de las irregularidades y propuestas compartidas para solventar las
dificultades.

10. La repatriacion de los menores no acompaiiados.

La practica administrativa espafiola, al tratar a los menores no acompafiados como
extranjeros mas que como menores, aplica criterios de extranjeria. El articulo 92.4 del
Reglamento de Extranjeria plantea la reagrupacién familiar del menor que no coincide
siempre con el interés superior de éste. Pero tampoco en estos casos se llevan a cabo
los tramites previos a esta reagrupacion, puesto que no se localiza a la familia, ni se
cuenta con los servicios de menores del pais de origen, no existen informes de los
técnicos que han trabajado con el menor, ni importa su opinién.

En muchas ocasiones, los funcionarios policiales sacan de noche a los menores del
centro de acogida y, a veces esposados, los embarcan en un vuelo hacia su pais. En la
mayoria de los casos, al llegar no son llevados con su familia, sino abandonados en
ciudades alejadas de su zona de procedencia o comisarias donde algunos han sufrido
malos tratos’. Por tanto, estas actuaciones no buscan el “interés superior del menor”,
sino que responden a las politicas de contencion de la inmigracidn irregular y de cierre
de fronteras y no son mas que expulsiones encubiertas.

La propuesta de CEAR es simplemente que se apliquen la ley y los tratados
internacionales con todas las garantias que contemplan.

11. La reduccion del coste de las remesas.

Una de las prioridades es reducir el elevado coste de los envios econdmicos de
los migrantes, que supone una importante pérdida de recursos para ellos y sus
comunidades. Las remesas suman hoy mas de 200.000 millones de ddlares
anuales, el doble del valor de la ayuda oficial que se destina a los paises

" Por ejemplo, el articulo 50 de la Ley de Extraiajenarroqui permite que sean juzgados por inmignaci
irregular.
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empobrecidos. Después de la inversion extranjera directa, son la segunda
fuente de financiacion externa para estos paises. Las remesas estan sujetas a
un complejo mecanismo de cargas financieras y trabas burocraticas que
dificultan de manera innecesaria su transferencia y que, en la practica, actian
como un impuesto regresivo que castiga a los emisores y receptores mas
pobres y perjudica el impacto de estos recursos sobre la pobreza®.

Organismos multilaterales, gobiernos y entidades financieras han mostrado un
repentino e indisimulado interés hacia las remesas como instrumento para
promover el desarrollo de los paises de origen de los migrantes, eludiendo asi
gran parte de sus responsabilidades en el fracaso de la lucha contra el
subdesarrollo de los paises del Sur.

Entre las propuestas de CEAR, destacan:

- Debe crearse un marco internacional de regulacion de las remesas para
aprovechar sus indudables potencialidades, pero también para vincularlas con
politicas que contribuyan a cumplir los Objetivos del Milenio y comprometan a
todos los actores de la comunidad internacional.

- Deben implementarse politicas de apoyo a las iniciativas de las asociaciones
de migrantes y de la sociedad civil que canalizan remesas colectivas para la
realizacion de proyectos de desarrollo en los paises de origen.

12. Mas oportunidades para los trabajadores no cualificados.

La posibilidad de restringir las oportunidades de entrada solo a los trabajadores
mas formados no sdlo es injusta, discriminatoria e interesada, sino que entrana
importantes peligros y costes de oportunidad. CEAR rechaza de manera
contundente la propuesta de “tarjeta azul” propuesta por la UE para incentivar
la llegada de inmigrantes muy bien preparados, expresada en la figura
paradigmatica del “informatico indio”. Los estudios realizados sugieren que el
grueso de los beneficios de un sistema mas abierto vendra de la migracién de
trabajadores no cualificados, ya que garantizan un beneficio directo a las capas
sociales mas afectadas por la pobreza y alivian los sectores econdmicos en
donde el desempleo es mas elevado en los paises de origen. En lo que se
refiere a formacion, CEAR propone dar prioridad a la formacién de los
trabajadores que se encuentran en nuestro territorio.

13. La ratificacion de la Convencion de Naciones Unidas sobre los
Derechos de los Trabajadores Migrantes, de 1990.

CEAR recuerda la importancia de ratificar tratados internacionales, sobre todo
cuando garantizan los derechos fundamentales de la persona, y considera que
esta Convencidn es una verdadera carta de derechos minimos de las personas
migrantes, que no existe actualmente en ningun otro tratado internacional, y no
encontramos motivos para que Espafia no se adhiera y la ratifique’.

8 Moré, ifiigo:La vida en la frontera. Marcial Pons. Madrid, 2007.
° Faleh Pérez, Carmelo: “Espafia y los derechos slenlgrantes” Frontera Cero, n® 2. Diciembre de
2007. p. 2. Disponible ehttp://www.cear.es/upload/Frontera%20Cero%202.pdf
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14. La regularizacion de inmigrantes.

CEAR considera necesario un cambio en la legislacion y en las politicas de
extranjeria e integracion social de los inmigrantes para centrarlas en la defensa
de los derechos humanos, al margen de su estatus juridico o de procesos
extraordinarios de regularizacion. Para ello:
- Es preciso incluir en la legislacion y en las politicas medidas de integracion
progresiva que consideren las situaciones de arraigo social, familiar y laboral
que, con flexibilidad, sean capaces de integrar las diversas situaciones.
- Eliminar los obstaculos de los actuales procedimientos de obtencidon y
renovacion de las autorizaciones de residencia y trabajo, estableciendo tramites
mas agiles y realistas.
- Suprimir el sistema especifico para extranjeros no comunitarios mas gravoso
que el ordinario.
- Revisar la exigencia de contar con una oferta de trabajo por un afio para la
tramitacion de la autorizacion de residencia y trabajo por arraigo social, por
desproporcionada y por no responder a nuestro mercado de trabajo,
caracterizado por la eventualidad.
- Dotar de contenido real a las dos vias de regularizacion a que podrian
acogerse los solicitantes de asilo una vez finalizado sin éxito su procedimiento:
- El arraigo laboral para quienes acrediten dos afios de estancia en
Espafia y una relacion laboral de al menos un afio mediante documentos
tales como el contrato de trabajo o el alta en la Seguridad Social,
computandose para ello los periodos de formacion y practicas.
- La autorizacion de residencia por circunstancias humanitarias del
articulo 45.4 c) del Reglamento de Extranjeria para aquellos extranjeros
qgue puedan acreditar que la vuelta a su pais para la tramitacién del
visado supone un peligro para su seguridad o la de su familia.
- Modificar la Ley de Extranjeria para proteger a las victimas de la violencia de
género en situacion irregular, garantizando que no se abrird expediente a
aquéllas que presenten una denuncia por estos hechos.
- Las autorizaciones de estancia por estudios deberian llevar aparejadas una
autorizacion de trabajo a media jornada.
- Los conyuges e hijos mayores de 16 afios que lleguen en virtud de la
reagrupacion familiar deberian disfrutar del derecho al trabajo, sin tener que
solicitar el permiso oportuno.

15. La proteccion de las personas inexpulsables de hecho.

Es un colectivo cada vez mas numeroso de extranjeros que ha entrado de
forma irregular, especialmente en cayucos, a quienes se les incoan de forma
sistematica ordenes de expulsion o devolucion que por diversos motivos
resultan de imposible ejecucién. Todas las organizaciones sociales implicadas
coinciden en solicitar la adopcion de medidas que, sin producir “efecto
llamada”, eviten que estas personas tengan como destino final la exclusion
social.

Nuestra propuesta deja abierta la posibilidad de que se lleve a cabo la
expulsion si se dan las circunstancias para ello, pero a la vez intenta evitar las
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situaciones de exclusion mediante la habilitacibn de una autorizacion
condicionada. Proponemos documentar a estas personas que no pueden ser
expulsadas a pesar de haber acreditado su nacionalidad por razones
humanitarias al amparo de la Disposicién Adicional Primera del Reglamento de
Extranjeria. Las instrucciones que la Disposicion prevé deberian:

- Revocar la orden de expulsién o devolucion y la consecuente prohibicion de
entrada.

- Prever la concesidon de cédulas de inscripcién en el caso de carecer de
pasaporte, para lo que se entenderian que concurren razones humanitarias asi
como de interés publico.

- Conceder una autorizacién de residencia temporal y trabajo o una autorizacion
temporal de residencia y trabajo sin atender a la situacion nacional de empleo,
con un ano de vigencia, renovable hasta un limite de tres, siempre que
subsistan las razones que motivaron su concesion. Transcurridos tres anos sin
que hayan variado las razones que motivaron su concesion, el extranjero podra
acceder a la situacion de residencia o residencia y trabajo del régimen general
sin necesidad de visado.

16. La expulsion de extranjeros.

La expulsidon es una sancién que debiera reservarse para las infracciones mas
graves. CEAR siempre se ha opuesto a esa medida en los casos de estancia
irregular, pero el Gobierno recurre a ella sistematicamente a pesar de que la
Ley de Extranjeria prevé la multa como alternativa. En todos los procedimientos
de expulsién, devolucion o rechazo en frontera se debe garantizar siempre el
principio de no devolucién a paises donde los derechos humanos de los
afectados puedan verse amenazados. Otras garantias imprescindibles son el
derecho a la asistencia letrada y a intérprete, el acceso a la tutela judicial
efectiva y la comunicacion al consulado de la nacionalidad del afectado.
Asimismo, el Derecho Internacional prohibe las expulsiones colectivas, cada
caso debe estudiarse de manera individualizada.

Por Ultimo, en relacién al reciente protocolo de actuaciéon aprobado por el
Ministerio del Interior, es necesario poner en marcha medidas de observacion
independiente en aras al respeto de la integridad fisica de los expulsados. Las
expulsiones siempre deben realizarse al pais de origen.

17. La proteccion de los apatridas.

Los apatridas son personas que ningun Estado reconoce como nacionales por
razones diversas: conflictos entre paises, procesos de independencia,
disolucidn, sucesién o restablecimiento de Estados, variacion de fronteras,
practicas administrativas  fraudulentas, discriminacién...  Existen los
contemplados especificamente por los tratados (apatridas de derecho), pero
también los conocidos como apatridas de hecho, que no tienen acceso a una
documentacién que los identifique y, por lo tanto, quedan en un limbo juridico.
El Reglamento de Apatridia, de 2001, no los reconoce.
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CEAR considera que se debe reconocer juridicamente esta situacion con la
promulgacion de una norma con rango de ley, como la existente en Francia
(Ley de Asilo y Apatridia), que equipare los derechos de estas personas con los
de los solicitantes de asilo.

18. Los polizones.

La situacion de los pasajeros clandestinos de buques que llegan a Espaiia ha
sido objeto de preocupacion constante para CEAR desde hace afios. La realidad
de los polizones es en muchos casos extremadamente vulnerable por su
situacion de clandestinidad en el barco; la frecuente ausencia de
documentacién; la frecuente diversidad de nacionalidades; los diferentes
puertos a los que el buque se dirige y sus respectivas legislaciones internas; las
condiciones de extrema dificultad en que se puede llevar a cabo el viaje, a
veces con graves riesgos para la vida y seguridad; y las condiciones de
reclusion e inseguridad en que muchas veces son colocados al ser descubiertos.
Todas estas circunstancias se ven agravadas, ademas, por las amenazas de
sanciones economicas para la empresa consignataria, armadores y capitanes
(impuestas por la legislacion de los paises que atraviesan los buques, como es
el caso de Espaina) y por el tratamiento que se hace de la materia.

Ante esta situacion, CEAR propone:

- Urgir a las instituciones internacionales a la promulgacién de un convenio
internacional en la materia.

- Reconocer a los polizones como sujetos de asistencia juridica desde el primer
instante de su entrada en aguas jurisdiccionales espafiolas.

- Derogar toda instruccion sobre la materia, incluida la Instruccion de la Marina
Mercante en lo referido a la custodia de los pasajeros clandestinos.

- Regular esta materia a través de las vigentes leyes y reglamentos tanto de
Extranjeria como de Asilo y no a partir de instrucciones.

19. La revision del modelo de cooperacion al desarrollo.

La Unica opcion para convertir las migraciones en un fendmeno voluntario es
reducir la brecha de la desigualdad e inseguridad que separan al mundo
desarrollado del mundo empobrecido. Espafia puede contribuir a ello con una
politica de desarrollo seria y adecuadamente financiada. Aunque la politica de
cooperacién espafola ha mejorado cuantitativa y cualitativamente en los
ultimos afios, nuestro pais carece de una verdadera politica de desarrollo que
haga frente a la complejidad de este reto. Espafa podria hacer mas para
mitigar el sufrimiento y la desesperacion que estan detras del fendmeno
migratorio. Elevar la ayuda al desarrollo hasta el 0'7% del PIB es un paso
relevante, pero por si solo insuficiente. Creemos que debe ir acompanado de al
menos los siguientes elementos:

- Promover la firma de acuerdos comerciales justos, tanto en el ambito multilateral

(OMC) como en el bilateral y regional. En el corto plazo, Espana debe cambiar la
posicidon que mantiene en las negociaciones de los Acuerdos de Partenariado
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Econdmico con los paises ACP, aceptando un acuerdo asimétrico que respete los
objetivos de desarrollo y no vaya mas alla del mandato establecido por la OMC.

- Espafa es el pais de la UE que mas lejos esta de cumplir el Compromiso de Kyoto
para la reduccidn de emisiones contaminantes, a pesar de que el impacto del
cambio climatico para las economias y entornos naturales de los paises pobres es
un poderoso factor de expulsién de millones de emigrantes. En Mauritania, por
ejemplo, la sequia que afecta a miles de pequenos ganaderos ha forzado un
movimiento permanente de personas hacia la costa, primero, y hacia Europa
después.

- El Gobierno debe contribuir a la resolucion de los conflictos que afectan al mundo
en desarrollo y a la atencién adecuada de los civiles afectados. Debe, asimismo,
aprobar una legislacion eficaz para cumplir el Tratado Internacional sobre Comercio
de Armas°.

- Desvincular la Ayuda Oficial al Desarrollo de los intereses comerciales y
econdmicos, como en tantas ocasiones ha sucedido con los créditos FAD.

- Apoyar las politicas de canje de la deuda externa para destinar esos recursos
econdmicos liberados a la inversidon en sectores estratégicos para el desarrollo
integral como la educacion o la salud.

La solucion al desafio de las migraciones no consiste en levantar muros y
endurecer leyes. Su naturaleza fluida e imparable es imposible de contener y
cualquiera que conozca la inseguridad, la frustracién y el sufrimiento que
conlleva la pobreza sera capaz de comprender las razones que impulsan a
millones de personas a abandonar sus paises, dejandolo todo atras. Podra
aceptar también que nuestras sociedades tienen una responsabilidad con ellos.

Como otros derechos fundamentales, la migracion merece un respeto que va
mas alld de nuestras opiniones particulares o de los impulsos politicos del
momento. Mas que aferrarse a una realidad que ya no existe, nos exige
comprender el mundo en que vivimos y discutir el mejor modo de gestionar las
nuevas sociedades. Cerrar los ojos ante esta realidad ya existente entre
nosotros puede tener consecuencias tragicas para millones de personas. En
CEAR creemos que una gestidn inteligente de los flujos migratorios generara
una prosperidad global sin precedentes.

19 |ntermén OxfamPuertas al mar. Octubre de 2007.
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COMENTARIOS DE JUSTICIA Y PAZ AL BORRADOR DEL PLAN
NACIONAL DE DDHH

Tras el estudio del documento en cuestion, desde Justicia y Paz proponemos,
como venimos haciendo reiteradamente, de un lado,la ratificacién por parte del
Estado Espaiol de la Convencion Internacional para la proteccién de los
derechos de los Trabajadores Migrantes y sus familias. De otro, una propuesta
interesante y que no esta regulada de una manera suficientemente adecuada
es proponer que se legisle acerca de los Derechos de los extranjeros internados
en los CIE (Centros de Internamiento de Extranjeros) y que se cree la figura del
Juez de Vigilancia del CIE con jurisdiccidon en todo el territorio nacional y en sus
CIE con misidn concreta de velar por la salvaguarda de los derechos de los
internos.

Un cordial saludo,

Pepe Padilla

Secretario General « Comision Justicia y Paz de Espaina
Rafael de Riego, 16, 3° dcha.

28045 Madrid « Tel. (+34) 91 506 18 28
Correo-€: juspax@juspax-es.org e Pag. web: http://www.juspax-es.org
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COMENTARIOS DE IEPALA RESPECTO AL "BORRADOR DE PLAN DE
DERECHOS HUMANOS”

Entendemos que el Borrador entregado por el Ministerio de Asuntos Exteriores
no puede calificarse, estrictamente, como Borrador. Mas bien, se trata de un
programa de actuacion en materia de Derechos Humanos, previsto para ser
ejecutado, o ya ejecutado, por distintos departamentos ministeriales. En
algunos casos, incluso se elude hablar de previsiones y mas bien se incide
sobre las actuaciones ya realizadas por cada departamento, pero sin una
coherencia interna ni un marco estratégico donde se sitten objetivos claros.

Adolece igualmente de una apuesta por vincular a los organismos de Derechos
Humanos de la sociedad civil espafola a la elaboracidn, ejecucion y seguimiento
del Plan. La Unica mencidén que aparece a la sociedad civil (apartado 2.2.2.)
resulta poco comprometida y nada regular. Lo adecuado seria contemplar, al
menos, un organismo con funcionamiento estable y regular, modelo consejo
consultivo, que tuviera unas funciones definidas en la norma legal,
preferentemente funciones de asesoramiento e informes preceptivos en las
materias y normativas que tuvieran que ver con derechos Humanos.

Proponemos la puesta en marcha de un proceso de elaboracion participativo del
mencionado Plan de derechos Humanos, proceso en el que deberian participar
los organismos espafioles de derechos humanos con una trayectoria acreditada.

Probablemente tenga que ver con lo poco acertado que ha resultado este
Borrador, el hecho de que durante esta legislatura no se haya llevado a cabo
las previsiones y compromisos del Gobierno respecto a la puesta en marcha del
Plan Nacional de Derechos Humanos. Como recordaremos todos, fue una de las
lineas de actuacion estratégicas anunciadas por el Gobierno nada mas
posesionarse.

En el apartado de “Espana y los DDHH en el exterior” echamos de menos un
compromiso de ratificacién inmediata del Convenio de NNUU sobre derechos de
trabajadores migratorios y sus familias, del Convenio Europeo contra la Trata
de Personas y de todos los protocolos adicionales al Tratado de Derechos
Fundamentales de la UE sobre la derogacion de la pena de muerte.

Respecto a este Ultimo apartado, nada se concreta en el Borrador de otros de
los compromisos del gobierno incumplido en materia de Derechos Humanos: la
elaboracion del Plan de Accion Nacional de lucha contra la Trata con fines de
explotacién sexual, denominado erréneamente en el apartado 3.11. del
Borrador, como Plan Integral contra la trata internacional de seres humanos,
denominacion en desuso desde hace varios afos. En todo caso, atendiendo a
los indices de personas sometidas a Trata y situaciones de explotacion en
Espaia (segun la OSCE, Espaia es de los paises europeos con mayor incidencia
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de este problema) es mas que urgente concretar y poner en marcha dicho Plan,
al margen de la denominacidn que se pretenda darle.

Seria igualmente conveniente incluir un compromiso espanol, y disefiar las
politicas para alcanzarlo, de contribuir al cumplimiento de los Objetivos del
Milenio y acabar con la venta de armas por parte de empresas publicas
espafolas.

Respecto a los derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, apenas
mencionados en el Borrador del Plan (Unicamente Educaciéon y Medio ambiente)
corresponde que Espafia, como estado Social de Derecho con una estructura de
estado de bienestar ya asentada, incorpore a su Plan de Derechos Humanos la
necesidad de generalizar el disfrute de la totalidad de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, asi como garantizar a los ciudadanos su exigibilidad
efectiva ante los tribunales. Los problemas en la Educacion (Marginalidad y
auténticos guetos de inmigrantes en la ensefianza publica), la falta de inversion
en sanidad por parte de determinadas comunidades auténomas, los problemas
generalizados de acceso a la vivienda, etc, deben ser contemplados en un Plan
sobre Derechos Humanos, asi como incorporar medidas efectivas para corregir
estas limitaciones de derechos.

En materia de inmigracion y asilo, el Borrador adolece de medidas para acabar
con los espacios de extraterritorialidad generados en Europa por las politicas de
“externalizacion de fronteras” situaciones que han generado espacios donde
supuestamente ningun derecho es aplicable a personas inmigrantes retenidas a
pesar de estar custodiadas por agentes de la autoridad espafnoles. Nos
refreimos, por ejemplo a la situacidn de los inmigrantes del Marine I, que
durante meses han estado recluidos en un hangar del puyero de Nuadibu
(Mauritania) en pésimas condiciones de higiene y habitabilidad, custodiados por
la policia espafiola y sin acceso a una autoridad judicial que examinara su
situacion de privacion de libertad. Europa ha de combatir Guantanamo, pero
también los pequefios espacios de ausencia de derechos que comienzan a
surgir a nuestro alrededor.

Mencién especial merecerian las acciones para garantizar el respeto a los
derechos de los menores extranjeros no acompanados, donde el “interés
superior del menor” es arrinconado en demasiadas ocasiones tras las cortinas
de la lucha contra la inmigracién ilegal.

Madrid, 30 de enero de 2008
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Observaciones de la AEDIDH al
Plan Nacional de Derechos Humanos

I. Observaciones sobre la nocion de Plan de Accion a la luz del PNDH

Se presume que la redaccion de un Plan de Accién se emprende con voluntad
politica para identificar y proponer estrategias de solucion a los problemas
existentes en el pais en materia de derechos humanos. Esa voluntad se facilita
cuando el Estado cuenta ya con estrategias disefiadas desde una comprension
integral de los derechos humanos que incluya la prestacién de servicios basicos
en areas como la salud, la educacion, la vivienda, y el bienestar social, de los
que son especialmente acreedores las personas pertenecientes a los grupos
vulnerables.

El disefio de esas estrategias en el contexto de un Plan de Accion no debe caer
en la tentacion de formular vagas promesas. Mas bien debe basarse en el
proceso logico necesario para la adopcién de medidas que faciliten el
cumplimiento de las obligaciones internacionales del Estado, que se derivan de
la ratificacion de un numero significativo de tratados internacionales de
derechos humanos.

Asi, el Manual para los planes de accion en derechos humanos, publicado por
las Naciones Unidas, indica que estos planes deben proponer acciones
orientadas, lo que debe incluir al menos: a) La situacion actual del Derecho
interno; b) los problemas que necesitan ser superados; c) las acciones que se
llevaran a cabo con esa finalidad, en términos que permitan la evaluacion de su
progreso; d)las autoridades competentes a las que se confiara la realizacion de
cada accidn; e) el periodo de tiempo en el que se llevara a cabo cada accion, y
f) los mecanismos de vigilancia del cumplimiento de cada estrategia.

Ninguno de estos elementos se encuentra en el borrador del PNDH presentado
por la Secretaria de Estado del MAEC. El citado Plan es mas bien una
recopilacion de las medidas adoptadas por el Gobierno en cada ambito, lo cual
habria sido util como parte de la descripcién del estado de cosas, siempre que
al menos se valorara objetivamente la aplicacién efectiva de las medidas, se
identificaran problemas concretos y se propusieran las correspondientes
soluciones.

El Plan, sin embargo, se parece mas a un documento de propaganda politica en
época preelectoral, cuando debid haber sido formulado por el Gobierno al
comienzo de la Legislatura y no cuando ésta se encuentra en su fase final, a
tres meses de las elecciones generales. Por todo ello el Plan defrauda la buena
fe de la sociedad civil y desnaturaliza un instrumento cuya esencia compromete
el programa de accién gubernamental en materia de derechos humanos.

De otra parte, sorprende el enfoque de instrumento de politica exterior que se
da a la mayor parte del PNDH, puesto que la mayoria de las medidas incluidas
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en un plan de accién de derechos humanos debieran centrarse en la situacion
interna, de manera que ésta sea compatible con las obligaciones
internacionales adquiridas por el Estado™!.

Aun admitiendo que la politica internacional se incluya en un Plan de accién
nacional de derechos humanos, la manera en que se inserta en este caso es
absolutamente ajena a la naturaleza de un Plan. En efecto, no se hace un
diagndstico de la situacién en el plano internacional*?; tampoco se formulan
medidas concretas evaluables'?; ni se establecen plazos para su realizacién; ni
se sefialan los agentes obligados a su ejecucion. Por el contrario, se recurre en
exceso a mostrar autosatisfaccion por los compromisos adquiridos y las politicas
ya en curso*”,

I1. Observaciones puntuales:

1. Observaciones sobre los Objetivos

La formulacién de objetivos en el PNDH adolece de importantes deficiencias
técnicas, agravadas por la imprecision en cuanto al contenido de cada objetivo
sefialado. En efecto, todos los objetivos generales utilizan verbos que no son
susceptibles de evaluar con rigor posteriormente. Por otro lado, las metas del
PNDH —derivadas de sus objetivos generales- son vagas y no se indican los
plazos dentro de los cuales deberan ser alcanzadas.

Los siguientes son los objetivos generales del PNDH disefado por el Gobierno:

(i)  Ajustar los contenidos de derechos humanos de las nuevas
declaraciones y convenios ratificados en la legislacion nacional
espafola, y valorar la posibilidad de firmar y ratificar los convenios
internacionales todavia pendientes.

(i)  Valorar (e incrementar, en su caso) el nivel de proteccion de los
derechos recogidos en los convenios internacionales firmados por
Espana.

(iii)  Transversalizar de forma efectiva y visible los derechos humanos en
la politica exterior de Espafia.

* Es mas, se aprecia una continua confusiéon en®&lBH como documento de politicas para mejorar la
situacion en Espafia y como instrumento de poliggterior. Esta confusion lleva a frecuentes
incoherencias a lo largo el texto, como la quel=erva en el apartado 2.3.5 que se titula " @améito
interno" y se refiere en realidad a politica exteri

2 por ejemplo, es una omisién grosera la del apar2a@l3: no se incluye una mencion a la Carta de
Derechos Fundamentales, ni a su impacto en lalagladspafiola de derechos humanos.

13 podria haberse incluido, por ejemplo una persgeabre la actuacion de Espafia en el marco del
Consejo de Europa

1 Ver, por ejemplo, el apartado 2.3.2., en el quersalza exageradamente la presencia espafiolala niv
internacional. Incluso en este caso la descripegdimcompleta, pues no se refiere a la politicafesp

en varias organizaciones internacionales a lapquenece.
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(iv) Cumplir con las sentencias del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos.

(v)  Seguir y aplicar las recomendaciones de los Comités de Vigilancia de
los tratados y de los procedimientos especiales del sistema de
Naciones Unidas y del Consejo de Europa

(vi) Elaborar una estrategia de educacion y de difusion para que la
sociedad comprenda qué son los derechos humanos y tenga
conocimiento de las instituciones, nacionales e internacionales, que
se dedican a este tema.

(vii) Extender la educacién, formacién y el conocimiento actualizado de los
derechos humanos.

(viii) Difundir y hacer visible este Plan de Derechos Humanos.

(ix) Crear instituciones, mecanismos 0 sistemas nacionales para los
derechos humanos de ambito interministerial e inter-territorial
respectivamente, que coordinen todas las actividades relativas a los
derechos humanos.

Ciertamente no resulta posible evaluar con rigor el cumplimiento de verbos
como “valorar” “transversalizar” “ajustar” o “extender”. Tampoco queda clara la
diferencia entre los apartados (vi) y (vii), relativos a la educacién en derechos
humanos.

El cumplimiento de las sentencias del TEDH es una obligacidn internacional del
Estado derivada de su condicién de Estado Miembro del Consejo de Europa y
de Estado Parte en el Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos
Humanos y Libertades Fundamentales. Por lo que el Objetivo correspondiente
del Plan debiera ser la adopcidn de medidas adecuadas —normativas e
institucionales- que aseguren la ejecucion interna de las sentencias
condenatorias del TEDH, en particular en los casos que exigen reapertura del
proceso judicial.

Por lo mismo, la ratificacién y publicacidon en el BOE de un tratado internacional
de derechos humanos desencadena la obligacion del Estado de adoptar
medidas para asegurar su aplicacion cabal en el Derecho interno. Por lo que el
PNDH debiera concentrarse en evaluar lo que se ha hecho, identificar las
carencias y proponer medidas concretas para superarlas en un marco de
tiempo razonable.

También hubiera sido oportuno que el Gobierno precisara en el PNDH sus
compromisos para ajustar el ordenamiento interno a los requerimientos de los
tratados mas recientemente ratificados. Es el caso del Protocolo Facultativo de
la Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes, de 18 de diciembre de 2002, que obliga al Estado a establecer
uno o varios Mecanismos Nacionales de Prevencidon de la Tortura, en el plazo

29



maximo de un afio a partir de la ratificacion del Protocolo. En junio de 2007 se
cumplié el citado plazo y, a pesar de la insistencia de la sociedad civil en la
necesidad de establecer tales mecanismos nacionales, e incluso de facilitar
propuestas concretas, el Gobierno no ha presentado a las Cortes ningun
proyecto de ley, por lo que se concluird la presente Legislatura sin dar
cumplimiento a una obligacién internacional de capital importancia en materia
de prevencion de la tortura.

Igualmente, la reciente ratificacion de los siguientes tratados debiera invitar al
Gobierno a prever en su PNDH medidas de aplicacion efectiva de las
disposiciones mas importantes:

- la Convencion Internacional para la proteccion de todas las personas
contra las desapariciones forzadas (de 20 de diciembre de 2006);

- la Convencidén sobre los derechos de las personas con discapacidad (de
13 de diciembre de 2006);

- la Convencién de las Naciones Unidas contra la delincuencia organizada
transnacional, completada por el Protocolo sobre el trafico ilicito de
migrantes por tierra, mar y aire, asi como el Protocolo sobre la
prevencidn, supresion y castigo del trafico de personas, especialmente
mujeres y ninos.

Es técnicamente incorrecto fijar como objetivo “ajustar los contenidos de
derechos humanos de las nuevas declaraciones y convenios ratificados", pues
es bien sabido que una “declaracion” no puede ser objeto de ratificacion,
aunque si es deseable que inspire la politica general del Estado en la materia
objeto de regulacién internacional.

De otra parte, “valorar la posibilidad de ratificar convenios pendientes” es un
enunciado demasiado vago, pues no asume compromisos concretos. EIl PNDH
debe precisar qué convenios se ratificaran, con qué prioridad y en qué periodo
de tiempo. Para la sociedad civil es esencial que Espafa se incorpore cuanto
antes a todo el cuerpo normativo internacional de derechos humanos, sin
excepciones. Es por tanto necesario que en el PNDH el Gobierno adquiera
compromisos precisos en relacion con los tratados todavia no ratificados, entre
ellos:

B la Convencion para reducir los casos de apatridia;

B |a Convencidn sobre la imprescriptibilidad de los crimenes de guerra y
de los crimenes de lesa humanidad;

B la Convencion sobre la nacionalidad de la mujer casada;

B la Convencion internacional contra el reclutamiento, la utilizacion, la
financiacion y el entrenamiento de mercenarios;

B la Convencion Internacional sobre la Represion y el Castigo del Crimen
de Apartheid;

B la Convencion Internacional contra el Apartheid en los Deportes;

B |a Convencion sobre el derecho internacional de rectificacion;
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B la Convencidn internacional sobre la proteccién de los derechos de todos
los trabajadores migratorios y de sus familiares;

B el convenio de la OIT num. 143 sobre los trabajadores migrantes
(disposiciones complementarias), de 1975

B los Protocolos Adicionales nums. 4, 7, 12 y 13 al Convenio Europeo de
Derechos Humanos;

B la Carta Social Europea (revisada) de 3 de mayo de 1996; y sus
Protocolos adicionales, en especial el de 1995 relativo al establecimiento
de un sistema de reclamaciones colectivas;

B la Convencion Europea sobre la participacién de los extranjeros en la
vida publica a nivel local, de 5 de febrero de 1992; y

m el Convenio europeo sobre la trata de seres humanos, de 2006.

Resulta igualmente confuso el Objetivo de ‘“seguir y aplicar las
recomendaciones de los Comités de Vigilancia de los tratados y de los
procedimientos especiales del sistema de Naciones Unidas y del Consejo de
Europa”. En realidad, en el ambito de las Naciones Unidas, los Comités
establecidos en tratados internacionales de derechos humanos tienen dos
funciones bien delimitadas:

En primer lugar, el estudio de los informes periddicos de los Estados sobre la
aplicacion interna de las obligaciones asumidas mediante la ratificacion. Los
Comités terminan su estudio con la adopcidon de “observaciones finales” en las
que formulan recomendaciones precisas que el Estado debiera seguir para
cumplir cabalmente con sus obligaciones internacionales. Ademas, los Comités
adoptan “observaciones generales” sobre determinadas disposiciones de sus
Convenciones, que constituyen pautas interpretativas dirigidas a todos los
Estados Partes. Pues bien, tanto en uno como en otro caso el PNDH de Espana
deberia contemplar estos desarrollos practicos —a los que las ONG conceden
gran relevancia- y respetar los criterios de los Comités porque éstos tienen
autoridad para interpretar legalmente las normas contenidas en los tratados
cuyo cumplimiento deben velar.

En segundo lugar, Espafia ha reconocido a cuatro de esos Comités la
competencia para recibir y tramitar quejas individuales sobre presuntas
violaciones de los derechos contenidos en sus respectivos tratados, a saber: el
Comité de Derechos Humanos, el Comité sobre la Eliminaciéon de Ila
Discriminacion Racial, el Comité contra la Tortura y el Comité para la
Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer. Pues bien, los dictamenes
condenatorios de esos Comités debieran ser respetados por el Estado, porque
ese comportamiento forma parte de la obligacion general del Estado de cumplir
de buena fe sus compromisos internacionales. En consecuencia, el PNDH
también debiera prever medidas especificas de acatamiento en Derecho interno
de los términos de un dictamen condenatorio.

Por lo mismo, el PNDH debiera prever la aceptacion por parte de Espafia de

otras clausulas facultativas que atribuyen competencias similares en materia de
quejas individuales a otros tres Comités de las Naciones Unidas, a saber: el
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Comité de proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y
de sus familiares, el Comité contra la Desaparicion Forzada y el Comité sobre
los Derechos de las Personas con Discapacidad.

En cuanto a los procedimientos especiales del Consejo de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas, se trata de un conjunto de relatores especiales y
grupos de trabajo tematicos que en ocasiones han visitado Espafa (tortura,
trabajadores migratorios, derecho a una vivienda digna). Un PNDH que se
precie debiera incorporar con todo detalle el acatamiento a las
recomendaciones de esos procedimientos especiales contenidas en sus
informes de misién a Espaia.

Ademas, muchos de esos procedimientos especiales envian quejas individuales
a Espana bajo la forma de acciones urgentes o cartas de alegaciones
(detenciones arbitrarias, desapariciones forzadas, torturas y malos tratos,
discriminacion racial, violencia contra las mujeres, prostitucion infantil,
intolerancia religiosa, independencia de la administracion de justicia, libertad de
expresion, discriminacion contra los inmigrantes, etc.). Para la sociedad civil es
de vital importancia que el PNDH prevea mecanismos especificos de
seguimiento a las denuncias y de acatamiento a los dictamenes o
recomendaciones que en su caso emitan esos procedimientos especiales.

2. Observaciones generales sobre las prioridades del Plan Nacional de
Derechos Humanos y su deficiente desarrollo

El PNDH debiera cubrir todos los derechos que presentan deficiencias en su
vigencia o garantia a nivel interno, aunque podria priorizar la accion
gubernamental en funcién de la urgencia de cada caso. No obstante, no se
debe perder de vista que todos los derechos humanos estan interrelacionados y
son indivisibles e interdependientes entre si, por lo que no es posible atender a
la observancia de unos en detrimento de otros. Dado que el PNDH debe ser
concertado con la sociedad civil, el Gobierno debiera justificar sus prioridades
convenientemente.

En cualquier caso, toda propuesta debiera favorecer la realizacion del principio
de igualdad material y de los estandares minimos internacionales °. El Manual
de las NU indica los criterios que deben tenerse en cuenta para elegir los temas
de alta prioridad en cada pais: a) la severidad del problema identificado en
términos de su impacto en los derechos humanos; b) los costos e implicaciones
de una posible solucién, teniendo en cuenta la disponibilidad de recursos; c) el
impacto del logro de la tarea prevista en otros objetivos del plan; y, d) la
extension de la preocupacion social sobre el asunto.

En el PNDH espaiol se echa de menos esta metodologia. Solo se observa
alguna férmula vaga que pudiera interpretarse como que en Espana no hay

!5 Asi se deduce del Manual de planes de acciénrechizs humanos publicado por la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Desddionanos (agosto de 2002)
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necesidades apremiantes en materia de derechos humanos'®. Como ya hemos
visto, el PNDH responde mas bien a una descripcidon de politicas ya formuladas
e implementadas.

A continuacién se exponen algunas de las preocupaciones que surgen de las
prioridades que el Gobierno sefiala en el PNDH vy, sobre todo, de la ausencia de
propuestas concretas para promover la adopcion de medidas que aseguren la
vigencia y garantia de los derechos seleccionados.

2.1 Derechos de los detenidos

El PNDH utiliza un lenguaje permisivo en el caso de las torturas o tratos crueles,
inhumanos o degradantes: “Estas instrucciones garantizan, de acuerdo con
nuestra legislacion, la  espontaneidad de la declaracién, reiterando la
terminante prohibicion de hacer uso de cualquier exceso fisico o psiquico
para obtener una declaracién del detenido, de manera que el empleo de tales
medios constituye una infraccion penal o disciplinaria, y como tal sera
perseguida”.

Entre las medidas positivas adoptadas recientemente por el Ministerio de
Justicia no figuran algunas de las recomendaciones mas evidentes de los
organos internacionales en materia de prevencion de la tortura. Tampoco se
prevé su adopcién en el futuro. A nuestro entender, el PNDH es una excelente
ocasidon para abordar con claridad esa problematica y adoptar compromisos
precisos que sigan a las recomendaciones que se han formulado
reiteradamente en el plano internacional.

En este sentido, son medidas que el PNDH debiera prever que se adopten con
toda urgencia las siguientes:

- la grabacion en video de los interrogatorios a los detenidos
(especialmente a los que sufren incomunicacién en aplicacion de la
legislacién antiterrorista);

- la eliminacién del régimen de detencion policial bajo incomunicacién;

- el acceso del detenido a un abogado de su eleccién desde el mismo
momento de su detencion;

- el acceso del detenido a un médico de su eleccidon en todo momento;

- el derecho del detenido a mantener contacto con sus familiares en todo
momento;

- la obligacién de los médicos forenses de emitir sus certificados médicos
conforme a los requerimientos del Protocolo de Estambul y de identificar
su nombre y apellidos de manera reconocible en los citados certificados;

18 Ver pagina 5, parrafo 5 de la Introduccion.
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- la obligacién de los tribunales de justicia —incluidos los jueces de la
Audiencia Nacional- de investigar con premura toda denuncia por tortura
o malos tratos;

- la prohibicidbn de condenar al acusado sobre la base de “pruebas”
obtenidas exclusivamente en confesion extrajudicial;

- la obligacion de establecer un mecanismo independiente de la policia y
de los tribunales que tenga competencia para investigar y sancionar
disciplinariamente a los funcionarios acusados de malos tratos;

- la obligacién de apartar de sus funciones a todo funcionario acusado de
malos tratos mientras se realizan las investigaciones pertinentes;

- la prohibicién de indultar a funcionarios condenados por torturas o malos
tratos a los detenidos; y

- la afirmacion de la “tolerancia cero” a las torturas y malos tratos por las
mas altas instancias politicas del pais.

Se echa en falta alguna mencién a la situacién de los extranjeros privados de
libertad, ya que se trata de personas pertenecientes a vulnerables, con serias
carencias en la proteccion de sus derechos.

2.2 Libertad religiosa

El PNDH hace referencia a la Fundacidon Pluralismo y Convivencia, creada en
2005, pero no indica los objetivos que haya alcanzado en sus primeros anos de
existencia.

Llama la atencion que el PNDH, en lugar de proponer acciones claramente
orientadas al cumplimiento del mandato constitucional sobre la libertad religiosa
y la prohibicion de que existan confesiones estatales, reconoce que las
estructuras estatales proveen financiacion a la Religion Catdlica con
exclusividad. Para paliar los agravios comparativos generados a las demas
confesiones religiosas se habria creado la Fundacién mencionada.

Pero el PNDH silencia toda medida que se pretenda adoptar en el futuro para
que la no confesionalidad del Estado sea una realidad, sobre todo en el campo
educativo.

2.3 Derechos a la diversidad sexual

En cuanto a la proteccion de los derechos a la diversidad sexual, el PNDH no
formula propuesta alguna. Presenta dos acciones legislativas que ya se han
adoptado, y no realiza una valoracion del estado de la cuestién ni sefala
actuacidon o politica alguna para resolver los problemas aln existentes en esa
materia. Esto, por supuesto, no responde a lo que deberia ser un PNDH.
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2.4 Formacion a los Cuerpos de Seguridad

Sin explicar con algun detalle por qué, el plan menciona de manera exclusiva,
en el titulo del acapite 3.4, a los miembros de los Cuerpos de Seguridad del
Estado que tratan con poblacién vulnerable. Ello deja la sensacion de que las
medidas de formacién en derechos humanos descritas en el texto no son
generales para todos los miembros de esos Cuerpos.

Por el contrario, el PNDH debiera prever una formacidon general en derechos
humanos a todos los miembros de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del
Estado y, a la vez, una formacion especial y reforzada en la materia a los que
les sean asignadas competencias en relacion con personas pertenecientes a
grupos vulnerables (mujeres, nifios, extranjeros, migrantes, gitanos, etc.).

2.5 Lucha contra actitudes racistas e intolerantes

Sorprende que el PNDH dé prioridad al tratamiento de las actitudes intolerantes
en el ambito deportivo, y en cambio no se pronuncie sobre los problemas
actuales del ejercicio desproporcionado de derechos politicos por algunos
partidos, pese a que en este ambito se presenten casos que preocupan a la
sociedad espanola, relativos a organizaciones de extrema derecha que incluyen
dentro de sus convocatorias a manifestaciones publicas proclamas racistas y
xenofobas.

2.6 Derechos sociales

El PNDH incluye como derecho social prioritario el de educacidon. Podria
entenderse la seleccion de tal derecho dentro de la escala de prioridades para
el disefo del PNDH si en realidad mencionara alguno de los problemas actuales
que presenta su ejercicio. Sin embargo, nada dice sobre los problemas
concretos ni sobre las acciones que se llevarian a cabo para resolverlos.

El PNDH, simplemente, trae a colacion una ley ya aprobada, y no hace ni una
minima referencia a la segregacion cultural y geografica en la educacion, a las
llamadas estrategias de huida de centros de alta concentracién de extranjeros,
a la discusién acerca del criterio de vecindad para asignacion de centro
educativo, al problema del acceso a la educacién bilingiie en las Comunidades
Auténomas con rasgos linglisticos especificos, no se menciona el tema del
fracaso y abandono escolar, la violencia en los centros escolares, la necesidad
de aumentar los cupos escolares, o la cobertura en guarderias publicas a los
ninos de 0 a 3 afos.

Se ha dejado fuera del PNDH uno de los derechos que hoy preocupa mas a la
sociedad espanola: el derecho a la vivienda. A pesar de que es uno de los
ejemplos aludidos por el Manual de las NU, como el tipico derecho social de
cuya efectividad dependen todos los demas derechos civiles y politicos. Asi, las
personas sin hogar o que viven en condiciones de mala habitabilidad, no sélo
sufren una violacion de su derecho a la vivienda, sino que ademas, sufren de
una salud deteriorada, su vida familiar se altera, se obstaculiza el derecho a la

35



educacién, disminuye las posibilidades laborales e impide el ejercicio de
derechos civiles y politicos. Todo ello supone una discriminacion y pone a las
personas en riesgo o en efectiva exclusidon social y las expone a situaciones
problematicas con la justicia.

2.7 “Nuevos ambitos”
Migracion

La Migracion es uno de los temas que es abordado por el PNDH como “nuevo”,
a pesar de que el mismo texto cita medidas implementadas desde hace ocho
afos. Tampoco se propone una politica publica para la proteccion y vigencia de
los derechos de los migrantes. Al contrario, el se evita mencionar los derechos
y se opta por recoger un plan de integracion que no aborda mecanismos de
garantia de los derechos de las personas migrantes.

Tampoco se menciona el grave problema de la vulnerabilidad y exclusién de los
extranjeros sin papeles; y, por supuesto, nada dice el PNDH sobre la necesidad
de luchar contra la economia sumergida y el mercado negro de trabajo,
factores de atraccion de trabajadores inmigrantes irregulares, y ambito al que
sistematicamente el Estado da la espalda a pesar de ser el escenario de
indignantes y extendidas violaciones de los derechos de estas personas.

Igualdad de género

Es por lo menos sorprendente que tras ocho anos del Siglo XXI, la igualdad
entre hombres y mujeres aparezca como "nuevo ambito" de los derechos
humanos. En cualquier caso, resulta reprochable que no se haya aprovechado
esta curiosa inclusidon de la igualdad de género dentro de los nuevos ambitos,
para proponer una extension universal de las politicas y medidas legislativas
de garantia de la igualdad y de proteccion ante la violencia de género. En
efecto, urge un compromiso estatal de superar y eliminar las barreras legales
que impiden, en la practica, el acceso de las mujeres extranjeras sin papeles a
las medidas judiciales y administrativas de proteccién en situaciones de
maltrato machista.

Carta de Derechos Fundamentales de la UE

Una de las omisiones mas notorias del PNDH en este acapite de los “nuevos
ambitos”, es la de no haber incluido una propuesta de politicas y estrategias
concretas para la adaptacion de la legislacion espafiola y de las practicas
administrativas a la nueva Carta de derechos fundamentales de la UE, ya con
caracter vinculante desde diciembre 2007 y que si incorpora nuevos ambitos de
derechos poco desarrollados en algunos sentidos.

II1. Conclusiones generales

El plan de accidn fue concebido en las Naciones Unidas como un instrumento
para la formulacién de politicas publicas en materia de derechos humanos.
Todo Gobierno goza de un amplio margen de discrecionalidad para fijar los
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objetivos de su PNDH, seleccionar las prioridades tematicas —es decir, los
derechos que seran objeto de las politicas formuladas en el PNDH-, las acciones
concretas que se desarrollaran para alcanzar las metas especificas perseguidas
para cada derecho, y los mecanismos de seguimiento del cumplimiento de
dichas acciones.

Sin embargo, tal discrecionalidad tiene especiales limitaciones —ademas de las
ordinarias derivadas del principio de legalidad- tratandose de los planes de
accion en derechos humanos. La primera es la obligatoria observancia de los
estandares minimos internacionales. La segunda es la necesaria implicacion de
la sociedad civil en la confeccion del PNDH. Y la tercera, el alto nivel de
aceptacion social y politica del contenido del PNDH.

La formulacion de politicas publicas debe ser respetuosa el principio de la
interdependencia e indivisibilidad de los derechos humanos. El Estado debe
dedicar todos los recursos disponibles a facilitar la garantia de todos los
derechos humanos a todas las personas que viven en el pais, sin discriminacion
de ningun tipo.

En fin, el PNDH no debe ser un instrumento de propaganda partidista en
tiempos electorales y al término de la Legislatura. Pone al Gobierno bajo
sospecha de no tener voluntad politica para asumir los problemas internos de
derechos humanos con la seriedad que se merecen.
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